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PREFAZIONE ALL EDIZIONE ITALIANA 


Un secolo fa la spesa pubblica in rapporto al PIL nei paesi capitali- 
stici era minuscola. Al di là della spesa militare e per l'ordine pubblico i 
governi facevano ben poco. Oggi nell’Europa occidentale la spesa pubbli- 
ca è intorno al cinquanta per cento del PIL, negli Stati Uniti intorno al 
trenta. Nei paesi in via di sviluppo è più bassa, e quindi l’area geografica 
con la più alta spesa pubblica rispetto al PIL (e ancor di più per abitante) 
è l'Europa Occidentale. Oggi la spesa militare è una percentuale minima 
della spesa pubblica totale (intorno al 2-3 per cento del PIL in Europa) 
mentre la gran parte è per pensioni, sicurezza sociale, impiego pubblico 
e servizi pubblici. 

Questo enorme cambiamento del ruolo dello Stato nelle economie di 
mercato è uno dei fenomeni più importanti ed affascinanti della storia eco- 
nomica moderna e questo libro di Vito Tanzi e Ludger Schuknecht è uno 
strumento essenziale per capirne la dimensione, le cause e le conseguenze. 
Ma non solo: la sua traduzione italiana ha una tempistica perfetta rispetto al 
dibattito attuale sul contenimento della spesa pubblica, sulle riforme delle 
pensioni e più in generale sul ruolo del settore pubblico in Italia. 

Come il libro stesso ben documenta, alla fine dell'Ottocento la spesa 
pubblica era essenzialmente solo militare. Otto Bismarck fu il primo ad 
introdurre pensioni pubbliche, ma si badi, per un’età pensionabile ben su- 
periore alla vita attesa dell’epoca! Da allora in poi è iniziato un aumento 
costante, ma con accelerazioni in periodi particolari. In periodi, ad esem- 
pio, di grave crisi economica, come la Grande Depressione del periodo 
interbellico, che vide l’introduzione di vari programmi di sicurezza sociale 
negli Stati Uniti; oppure nei periodi post-bellici, sia a cause delle grandi 
sofferenze e distruzioni prodotte dalle due guerre mondiali, sia per la forza 
crescente dei movimenti socialisti e comunisti. Ma il balzo più dramma- 
tico e più recente del welfare state e della spesa pubblica è avvenuto negli 
anni Sessanta, Settanta e Ottanta. I movimenti sociali, iniziati alla fine de- 
gli anni Sessanta (il Sessantotto, l’autunno caldo), chiedevano (fra l’altro) 
una maggiore protezione sociale, più servizi pubblici, pensioni più gene- 
rose, e scuole e università “gratuite”, cioè pagate dal contribuente. La cre- 
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scita economica sostenuta di quegli anni (la crisi petrolifera del 1973-74 
fu vista come uno shock temporaneo da assorbire con ancora più spesa 
pubblica) sembrava permettere ai governi di rispondere positivamente e 
generosamente a queste richieste di maggiore spesa. Ma la riduzione della 
crescita Europea, in parte “fisiologica” (fine del boom post-bellico) e in 
parte indotta da eccessive regolamentazioni e rigidità dei mercati, hanno 
reso il welfare state sempre più costoso e difficile da sostenere. A queste dif- 
ficoltà molti governi hanno risposto prima accumulando inflazione, poi 
debito e infine con un ulteriore aumento delle imposte per sostenere le 
spese pubbliche, con meccanismi di crescita automatici. Ciò ha creato un 
circolo vizioso perché più tasse non facilitano certo maggiore crescita. Le 
avverse tendenze demografiche non fanno che peggiorare la situazione 
peri prossimi decenni. 

Gli autori di questo libro non solo documentano la crescita del settore 
pubblico e le sue cause, ma cercano anche di valutarne i costi e le conse- 
guenze. Chi più di loro, del resto, è in grado di farlo visto che Vito Tanzi 
è stato per anni Direttore del Fiscal Affairs Department del Fondo Mo- 
netario ed uno dei massimi esperti mondiali di politica fiscale e Ludger 
Schuknecht un eccellente economista nello stesso Dipartimento prima, 
ed oggi uno dei massimi esperti di politica fiscale per la Banca Centrale 
Europea? 

Tra i tanti punti sollevati dal libro uno è molto importante in generale 
ed anche per il dibattito politico attuale in Italia, ed è il seguente. Si dice: 
“Certo, le tasse avranno costi economici in termini di distorsioni e crescita 
ma almeno finanziano una spesa pubblica che riduce la disuguaglianza”. 

Questo libro offre una miniera di osservazioni per valutare questo 
punto di vista. Prima di tutto il libro chiarisce bene l’estesa presenza del 
tax churning, un termine difficilmente traducibile in italiano, ma che in 
sostanza coglie una situazione in cui il governo tassa con una mano e 
restituisce con l’altra. Ovvero molti programmi cosiddetti redistributivi 
non fanno che tassare certi ceti sociali per poi restituire a loro “gratui- 
tamente” determinati servizi. Lasciando al settore privato la produzione 
di questi stessi servizi ed eliminando le imposte necessarie per produrli 
pubblicamente spesso si raggiunge un risultato più efficiente, e non più 
ingiusto. Si pensi all'università pubblica. Le tasse universitarie coprono 
una frazione minuscola del costo dell’università stessa. Il resto è pagato 
dai contribuenti. Ma in genere le classi medio-alte frequentano di più le 
università e le classi medio-alte sono quelle che pagano (o dovrebbero 
pagare) più tasse. Ecco allora che una università pubblica, oltre ad essere 
inefficiente perché poco concorrenziale, non è nemmeno particolarmen- 
te redistributiva nella direzione giusta, anzi. Di esempi di tax churning ce 
ne sono molti, come ben documenta il libro. Inoltre spesso le redistribu- 
zioni create dal settore pubblico sono disordinate, e dipendono da quale 
lobby è stata più o meno abile ad imporre e poi difendere i propri pri- 
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vilegi. Spesso si creano settori inefficienti e superprotetti, come in vasti 
strati del settore pubblico. 

Tutto ciò significa che è perfettamente possibile ridurre di parecchi 
punti del PIL la spesa pubblica (e conseguentemente le imposte) senza 
aumentare la disuguaglianza sociale. Infatti recenti dati dell’OCSE dimo- 
strano come il successo della spesa pubblica nel ridurre la disuguaglianza 
non dipenda tanto dal suo livello, quanto dalla struttura dei servizi offerti, 
dalla mancanza di abusi e da un uso “onesto” della sicurezza sociale. 

Chi si oppone oggi in Italia a qualunque riduzione della spesa pubbli- 
ca, o non crede che ciò sia compatibile al tempo stesso con più efficienza 
e più giustizia sociale, o lo fa per difendere interessi particolaristici. Per i 
primi questo libro è una fonte importante di chiarimento. Ai secondi ren- 
derà la vita più difficile. Due ottimi risultati. 


Alberto Alesina 
Nathaniel Ropes Professor of Political Economics 


Harvard University 
Gennaio 2007 


A Maria, Jyoti, e ai nostri figli 


PREFAZIONE 


L'idea di questo libro nacque circa quattro anni fa quando a uno degli 
autori, invitato ad una conferenza, fu chiesto di scrivere un saggio sul fu- 
turo del welfare state. La stesura di quel saggio ha comportato una sorta di 
esercizio mentale che ha affrontato la questione di quali rinunce richie- 
derebbe una riduzione del welfare state. Tale esercizio ha inevitabilmente 
portato a chiederci quale tipo di società e, più in particolare, quale livello 
di spesa pubblica i paesi industrializzati hanno avuto prima che alcuni di 
loro diventassero dei welfare states. E stato sorprendente scoprire che il li- 
vello della spesa pubblica nella prima parte del secolo scorso è stato molto 
basso, anche se confrontato coi livelli degli attuali paesi in via di sviluppo. 
Pure, a quel tempo parecchi paesi industrializzati presentavano economie 
e società moderne e vivaci. 

I vari programmi che fanno la parte del leone negli attuali bilanci dei 
paesi industrializzati, come quelli per l’istruzione, la salute, le pensioni, la 
disoccupazione ed altri, erano di marginale importanza agli inizi del secolo. 
Questa consapevolezza ci ha indotto ad approfondire la relazione tra spe- 
sa pubblica e benessere. L'aumento della spesa pubblica genera due effetti. 
Primo, determina una più pesante tassazione e, quindi, una riduzione del 
reddito disponibile degli individui. Secondo, riduce in coloro che bene- 
ficiano della spesa pubblica il bisogno di intraprendere azioni nell’ambito 
delle proprie possibilità, al fine di proteggere se stessi da vari rischi. Così, 
in una certa misura, l’azione pubblica “rimpiazza” quella privata. Se ciò è 
vero, e lo deve essere per molti individui, sia pure non per tutti, allora una 
maggiore spesa pubblica non accrescerà automaticamente il benessere, e 
potrebbe addirittura ridurlo. Il libro approfondisce alcuni di questi temi. 

La stesura di questo testo ha richiesto un grande sforzo nella raccolta 
dei dati. Pensiamo che alcune delle informazioni contenute nel libro non 
siano disponibili in altre singole fonti. Solita Wakefield è stata di grande 
aiuto per la parte statistica. Siamo stati anche fortemente agevolati dalla 
disponibilità della biblioteca del Fondo Monetario Internazionale. Desi- 
deriamo ringraziare in particolare Yvonne Liem e Deirdre Shanley, della 
Fiscal Library del Fondo, per il loro prezioso aiuto nel rintracciare libri e 
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articoli non facilmente disponibili. Ms. Shanley é stata di particolare aiuto 
anche nel riordino finale della bibliografia. 

Gran parte del lavoro della battitura delle varie bozze del manoscritto 
è stato svolto da Champa Nguyen, verso il quale abbiamo un grande de- 
bito di gratitudine. Desideriamo ringraziare anche Beulah David che ci 
ha aiutato nella stesura finale del libro. 

Parte del lavoro di questo libro fu realizzata mentre uno degli autori 
(Vito Tanzi) stava passando un periodo sabbatico al Collegium Budapest, 
Institute for Advanced Study (a Budapest). L'istituto fornì un ambiente 
ideale per pensare e per scrivere, e gli autori desiderano ringraziarlo per 
l’ospitalità offerta. Infine, quattro referee hanno espresso commenti molto 
validi su una bozza preliminare del libro. Questi commenti ci hanno con- 
sentito di migliorare il prodotto finale. 

I riconoscimenti non sarebbero completi se non citassimo le nostre fa- 
miglie, che hanno pagato un prezzo alto, considerato che gran parte del 
lavoro è stato fatto di sera e nei fine settimana.Vogliamo quindi ringraziare 
i nostri figli e soprattutto le pazienti mogli, Maria e Jyoti. 

Ovviamente le opinioni espresse in questo libro sono strettamente quel- 
le degli autori e non riflettono quelle ufficiali delle istituzioni alle quali 
appartenevano quando hanno scritto questo libro. 


Vito Tanzi, Washington D.C. 
Ludger Schuknecht, Frankfurt 


Parte prima 


LA CRESCITA DELLO STATO: 
UNA PROSPETTIVA STORICA 


La prima parte di questo libro, che comprende i Capitoli I-III, si concentra sulla 
crescita della spesa pubblica nei paesi industriali in un periodo di circa 125 anni, 
dal 1870 alla meta degli anni Novanta del secolo da poco concluso. Il primo capi- 
tolo suddivide il periodo in più parti: dal 1870 fino alla Prima Guerra Mondiale, 
gli anni tra le due guerre, i decenni fino al 1980, e infine gli anni più recenti. 

Il Capitolo II offre un’analisi dei diversi programmi statali che hanno contri- 
buito alla crescita della spesa. Si mostra come aree che non appartenevano alla com- 
petenza degli Stati nel passato siano venute a giocare, col tempo, un ruolo sempre 
più importante nella politica della spesa pubblica. Alcuni di questi programmi sono 
divenuti la causa principale della significativa crescita della spesa, crescita che deve 
essere finanziata soprattutto con le imposte sul reddito. Il Capitolo III descrive i 
cambiamenti riguardanti le imposte sul reddito e la struttura dell imposizione fiscale 
necessari per finanziare questa maggiore spesa. Si mostra anche che quando le più 
elevate imposte non sono state sufficienti, i governi hanno fatto ricorso all’indebita- 
mento. Questo ha comportato l’incremento del debito pubblico e, a causa del servi- 
zio del debito, ha posto le premesse per un’ulteriore domanda di gettito. 

La conclusione principale della Parte Prima è che la crescita della spesa pubblica 
non è stata determinata da forze incontrollabili che la rendessero inevitabile. Non 
era inevitabile, come sostenuto da alcune teorie quali la “legge di Wagner” o la “ma- 
lattia di Baumol”. Facciamo notare, al contrario, che l'aumento della spesa non fu 
null’altro che la risposta alla mutevole percezione di ciò che il governo avrebbe do- 
vuto fare. In un certo senso la crescita dello Stato ha riflesso la mancanza di fiducia 
nella capacità del settore privato di affrontare alcuni problemi nonché la convinzio- 
ne che la spesa pubblica fosse il modo migliore di affrontare molti rischi corsi dagli 
individui. L'azione dello Stato fu sempre considerata aggiuntiva o complementare 
rispetto a quella degli individui. Quasi mai, invece, sostitutiva. 


LA CRESCITA DELLO STATO DAL 1870 


Le opinioni degli economisti e della societa sul ruolo dello Stato nel- 
l'economia sono cambiate notevolmente negli ultimi due secoli. A cau- 
sa di ciò anche le istituzioni pubbliche ed il coinvolgimento dello Stato 
nell'economia sono mutati. Dal 1870, la spesa pubblica è aumentata con- 
siderevolmente in tutti i paesi industrializzati di oggi. Sebbene questo au- 
mento non sia stato uguale in tutti i paesi, è tuttavia notevole il fatto che 
sia stato un fenomeno generale, nonostante le considerevoli differenze isti- 
tuzionali e le barriere geografiche e linguistiche esistenti tra le economie 
industrializzate. La spesa pubblica è aumentata molto rapidamente fino al 
1980 circa. Dai primi anni Ottanta è cresciuta più lentamente ed in alcu- 
ni momenti è anche diminuita. 

Avremo modo di osservare in questo libro che, malgrado la pressione 
per una maggiore spesa pubblica, dovuta ad un contesto meno favorevole 
ai conti dello Stato a causa degli sviluppi demografici, questa è probabil- 
mente destinata a ridursi in futuro. 


1. Il periodo fino alla Prima Guerra Mondiale 
1.1 Il dominio del laissez-faire 


Nel diciannovesimo secolo gli economisti classici e i filosofi politici 
erano generalmente sostenitori di uno Stato con funzioni economiche 
ridotte al minimo. Questo orientamento fu in parte la reazione alle gran- 
di distorsioni che l'intervento pubblico aveva causato nel diciottesimo 
secolo.' Come Keynes afferma: “Nel diciottesimo secolo quasi ogni cosa 
che lo Stato facesse in più rispetto alle sue funzioni minime era, o appari- 
va, offensivo o di sicuro insuccesso” (Keynes, 1926, p. 12). Gli economisti 
classici pensavano che il ruolo del governo dovesse essere limitato alla di- 
fesa nazionale, alla polizia ed all’amministrazione perché il governo “non 


! Su questo aspetto vedi un libro poco conosciuto di Keynes (1926). 
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puo razionalmente avere altra funzione se non quella della legittima dife- 
sa dei diritti individuali” (Bastiat, 1944-45). Nel 1776 Adam Smith aveva 
esposto la sua opinione sul ruolo dello Stato nella fornitura di beni pub- 
blici o, usando le sue parole, “nell’erigere e mantenere quelle pubbliche 
istituzioni e quei pubblici lavori che, sebbene possano essere nel più alto 
grado vantaggiose per una grande società, sono comunque di tale natu- 
ra che il profitto non potrebbe ripagarne le spese ad un individuo o a un 
piccolo numero di individui. [Queste opere pubbliche sono soprattutto] 
quelle che agevolano il commercio e che promuovono l'istruzione" ? In 
qualche modo, dunque, Smith presenta una prima versione del concetto 
di bene pubblico. 

Inoltre, gli economisti classici "erano [...] tra i più fervidi sostenitori 
e pionieri dell’istruzione pubblica” (West, 1970). Riferendosi alle “clas- 
si” più basse, Smith già riconosce l’importanza dell’istruzione per gli Stati 
moderni: “Lo Stato [...] trae un vantaggio affatto trascurabile dall’istru- 
zione di tali classi. Più sono istruite meno sono sensibili alle delusioni de- 
rivanti da entusiasmi e supponenza che nelle nazioni ignoranti sovente 
danno luogo a disordini spaventosi‘. All epoca sono in molti inoltre a sot- 
tolineare l'importanza dell'educazione nel tenere lontano 1 giovani dalle 
cattive azioni. 

Per gli economisti classici il ruolo dello Stato dovrebbe essere ristret- 
to e sostanzialmente limitato all'allocazione delle risorse (vedi Robbins, 
1962).Le strutture istituzionali delle nazioni, come la Costituzione ame- 
ricana, non specificavano nessun altro ruolo economico per lo Stato. Di 
conseguenza, nel diciannovesimo secolo, la spesa pubblica fu minima in 
gran parte dei paesi industrializzati per i quali si sono trovati i dati relativi 
al 1870 (Tabella I.1).* Intorno al 1870 la spesa pubblica media non pon- 
derata ammontava solamente a circa il 10% del prodotto interno lordo 
(PIL). Negli Stati Uniti la spesa era circa il 7% del PIL e, in gran parte 
dei paesi europei di allora recente industrializzazione, come la Germa- 
nia, il Regno Unito o l'Olanda, non superava il 10% del PIL. Secon- 


? Adam Smith, The Wealth of Nations (1937, p. 681). Dall'inizio del diciannovesimo 
secolo la carità privata era già considerata inadeguata e furono introdotti programmi di 
assistenza pubblica e di correzione in favore dei poveri al fine di garantire il rispetto della 
legge e dell'ordine (Rimlinger, 1971). Le autorità intervenivano anche con politiche re- 
distributive nei periodi di crisi. Vedi Rothbard (1962) sul condono del debito nel 1819 o 
Hammond (1957) sul sistema politico e bancario prima della Guerra Civile. 

> Vedi West (1970, pp. 112-13). Tuttavia West scrive anche che il grado di intervento 
dello Stato, cosi come sviluppatosi nei cento anni precedenti, non sarebbe piaciuto agli 
economisti classici. 

* [n un recente saggio, uno degli autori ha fatto notare come il ruolo dello Stato non 
sia soltanto quello di spendere, ma possa anche consistere in attività "quasi-fiscali" e regola- 
mentari (vedi Tanzi, 1998c). In questo libro ci concentriamo su spesa e tassazione, ignoran- 
do quindi in generale tale avvertimento. 
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do gli standard degli economisti classici, la quota della spesa pubblica di 
Australia, Italia, Svizzera e Francia, che rientrava nell’intervallo 12-18% 
del PIL, implicava un pesante coinvolgimento dello Stato nell’ economia. 
Un noto economista francese di allora, Paul Leroy-Beaulieu (1888), af- 
frontando il problema della giusta percentuale delle imposte in un’eco- 
nomia, suggeriva che una quota del 5-6% era da considerarsi moderata, 
mentre oltre il 12% fosse da considerarsi “esorbitante” e dannosa per le 
prospettive dell'economia. 

Nell’ultima parte di quel secolo, tuttavia, gli economisti classici comin- 
ciarono a confrontarsi col pensiero marxista, che in Europa influenzava 
fortemente il movimento socialista. Alla fine del secolo, gli economisti te- 
deschi Schmoller e Wagner avevano aggiunto alle normali funzioni dello 
Stato la redistribuzione della ricchezza, e giustificarono le politiche del go- 
verno volte alla redistribuzione della ricchezza dai ricchi ai meno fortunati. 
Fino ad allora, le politiche con effetti redistributivi erano state soprattutto 
politiche ad hoc e finalizzate alla protezione di alcuni gruppi in situazioni 
specifiche quali carestie, crisi bancarie, e così via. A quel tempo, il ruolo 
dello Stato nel fornire l’istruzione primaria era già predominante (Con- 
nell, 1980), anche se una grande parte della popolazione non frequentava 
le scuole. Il primo sistema di sicurezza sociale, sebbene con minimi be- 
nefici e con una ridotta eleggibilità fu introdotto in Germania negli anni 
Ottanta (Altenstetter, 1986). E stato anche sostenuto al riguardo che “alla 
fine dell'Ottocento, tutto era pronto per accogliere il concetto moderno 
di protezione sociale” (Rimlinger, 1971). 

Ciononostante il laissez-faire continuò a dominare ed il ruolo dello Sta- 
to continuò ad essere limitato. La quota media di spesa pubblica sul PIL 
crebbe lentamente tra il 1870 e la Prima Guerra Mondiale, passando dal 
10,7% nel 1870 all’11,9 nel 1913. Questa percentuale includeva la spesa 
dell’Amministrazione Centrale dello Stato e del governo locale, per gran 
parte dei paesi (vedi dettagli nella Tabella I.1). Il rafforzamento militare 
di Austria, Germania, Francia, Regno Unito in vista della Prima Guerra 
Mondiale si riflesse in più alti livelli di spesa pubblica, la quale comunque 
rimaneva al di sotto del 10% del PIL in Giappone, Norvegia, Olanda e 
Stati Uniti. In pochi paesi, addirittura, la quota di spesa pubblica sul PIL 
in questo periodo si ridusse. Il fatto da evidenziare è che questi bassi livelli 
di spesa furono raggiunti in un periodo in cui una grande parte dell'Eu- 
ropa stava divenendo moderna e molte grandi opere pubbliche (ferrovie, 
metropolitane) venivano completate.? 


? Una nota di avvertimento sui dati è forse necessaria. Ci sono ovviamente alcuni 
problemi di comparabilità dei dati. Ma probabilmente tali problemi non modificano le 
tendenze di fondo qui riportate. 
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1.2 Gli effetti della Prima Guerra Mondiale 


La Prima Guerra Mondiale determinò un considerevole aumento dei 
livelli medi della spesa dei governi. Questo incremento fu in larga parte 
il risultato delle spese militari e di altre connesse alla guerra. Poiché i go- 
verni avevano allargato la base imponibile per finanziare almeno parte de- 
gli sforzi bellici, poterono mantenere più elevati livelli di spesa anche nel 
dopoguerra (Peacock e Wiseman, 1961). Essi dovevano anche rimborsare 
i propri debiti di guerra e le riparazioni. Nel 1920 o poco dopo, la spesa 
pubblica era cresciuta fino ad una media del 18,7%, con solamente Svezia, 
Spagna e Stati Uniti ancora vicini al 10% del PIL. In Francia, Germania, 
Italia e Regno Unito, i paesi più colpiti dalla guerra, la spesa superò il 25% 
del PIL. Australia, Austria, Canada, Irlanda, Giappone, Olanda, Norvegia e 
Svizzera, appartenevano al gruppo dei paesi con governi di “dimensioni 
medie”, con livelli di spesa sotto il 25% del PIL. 


2. Il periodo tra le due guerre 
2.1 La fine del laissez-faire 


Dopo la Prima Guerra Mondiale l'atteggiamento nei confronti del ruo- 
lo dello Stato cominciò a cambiare, come dimostrato dal titolo del libro 
di Keynes The End of Laissez-Faire, del 1926. In quel libro Keynes scrive- 
va: "La cosa importante per lo Stato non è fare cose che gli individui già 
fanno, facendole un po’ meglio o un po’ peggio; ma fare quelle cose che 
al momento non vengono assolutamente fatte” (pp. 46-7). Egli lasciava in- 
tendere che vi erano molte cose a quel tempo che venivano fatte. 

Verso la fine degli anni Venti molti paesi europei avevano introdotto 
primitivi sistemi di sicurezza sociale, e la Depressione determinò un’on- 
data di politiche espansionistiche della spesa che includeva i programmi 
sociali (Ashford e Kelley, 1986). La Depressione fu vista da molti come un 
palese fallimento dell'economia di mercato e del laissez-faire, un fallimen- 
to che giustificava l’intervento pubblico e che spinse molti intellettuali a 
guardare, con differenti gradi di interesse, agli esperimenti economici in 
corso in Unione Sovietica, Germania e Italia. Gli Stati Uniti introdusse- 
ro col New Deal importanti programmi di spesa pubblica (come l' Aid for 
Families with Dependent Children), ed altri governi autorizzarono maggio- 
ri spese a favore dei disoccupati e per i lavori pubblici, in parte al fine di 
creare occupazione nel contesto della Grande Depressione. A partire dalla 
metà degli anni Trenta, la crescente spesa militare in risposta alla minaccia 
della Germania di Hitler contribuì anch'essa alla crescita della spesa pub- 
blica nei paesi europei. 

Nel 1937 la spesa pubblica era cresciuta fino a una media del 22,8%, 
circa il doppio del livello del 1913. La spesa era cresciuta in tutti i paesi, e 
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l'aumento più pronunciato si ebbe in Canada, Germania, Giappone, Olan- 
da, Spagna, Svezia, Svizzera e Stati Uniti. Tuttavia, parte di tale incremento 
fu dovuto alla caduta del PIL causata dalla Depressione piuttosto che ad un 
reale aumento della spesa pubblica.* Con l'eccezione di Australia, Norvegia 
e Spagna, la spesa pubblica superó il 15% del PIL in tutti i paesi. Nel 1937 
lo Stato minimale del laissez-faire stava per uscire di scena. Il terreno era 
diventato fertile per la futura crescita del welfare state, ed in questa crescita 
la redistribuzione del reddito avrebbe giocato un ruolo importante. 


3. Il periodo fino al 1980 
3.1 La crescente influenza del keynesianesimo 


Il secondo dopoguerra, e in particolare il periodo tra il 1960 e il 1980, 
vide un entusiasmo senza precedenti per le politiche attive di spesa asso- 
ciate al crescente e repentino coinvolgimento dello Stato nell'economia. 
Nel suo importante libro, Richard Musgrave (1959) descrisse le funzioni 
che uno Stato moderno dovrebbe svolgere: allocazione, redistribuzione 
del reddito e stabilizzazione ciclica. Lo sviluppo della teoria dei beni pub- 
blici e del concetto di esternalità suggeri un crescente ruolo anche sotto 
il profilo allocativo per lo Stato. La popolarità delle idee socialiste tra gli 
intellettuali occidentali e alcuni leader politici, rese il ruolo redistributivo 
progressivamente più attraente e importante. 

In The Ethics of Redistribution, Bertrand de Jouvenel (1952, p. 73), un 
filosofo politico francese, avrebbe scritto: 


La finanza pubblica è generalmente un argomento tedioso, ma quella 
della prima parte del ventesimo secolo è appassionante: è stata rivoluziona- 
ta e a sua volta è stata un mezzo per una rivoluzione nella società. A parte 
molti nuovi aspetti della finanza pubblica, i due più rilevanti sono: primo, 
che è stata usata per alterare la distribuzione del reddito nazionale tra le 
classi sociali, e, secondo, che la frazione di reddito nazionale che passa at- 
traverso le mani del settore pubblico è cresciuta enormemente. 


Si noti che egli scriveva negli anni Cinquanta, ben prima che la vera 
espansione della spesa pubblica avesse luogo. 

La General Theory di Keynes, diffusa tramite gli importanti lavori di Alvin 
Hansen, Abba Lerner, Lawrence Klein ed altri, fornì gli strumenti analiti- 
ci per l'azione di stabilizzazione, nonchè un'ulteriore forte giustificazione 
per l’intervento pubblico. La grande paura della disoccupazione dopo la 
Grande Depressione fu stemperata dalla convinzione che l’applicazione 


^ L'incremento appare meno drammatico se si tiene anche conto che nel 1937 alcuni 
paesi si stavano già preparando alla guerra. 
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della politica keynesiana della domanda aggregata potesse eliminare o al- 
meno ridurre le fluttuazioni cicliche e la disoccupazione. L'enorme im- 
patto degli scritti di Keynes sulla politica economica degli anni Sessanta e 
Settanta (forse solo un pretesto per politiche espansionistiche a favore di 
interessi particolari) fece di questo periodo l’era keynesiana. In qualche 
misura, l'influenza di Keynes potrebbe aver confermato la propria predi- 
zione che “le idee degli economisti e dei filosofi politici, sia che abbiano 
ragione sia che si sbaglino, sono più potenti di quanto comunemente si 
pensi. Invero il mondo è regolato da poco altro”. 

Il libro politicamente influente di Galbraith, The Affluent Society (1958), 
scritto durante l'Amministrazione Eisenhower, fiscalmente conservatrice, 
espresse in modo incisivo e ben articolato l'atteggiamento dell'avanguardia 
economica a quel tempo. Influenzato dall'esperienza della Grande Depres- 
sione e dall'apparente successo delle politiche fiscali espansive prima del- 
la guerra, Galbraith sostenne l'idea che “in caso di domanda insufficiente, 
dovrebbero essere tagliate le tasse ed aumentate le spese pubbliche, come 
ora è largamente condiviso”. Per lui, la precedente "saggezza convenzio- 
nale dei bilanci in perenne equilibrio" era divenuta obsoleta (p. 18). Gal- 
braith era particolarmente insoddisfatto circa l'insufficiente attività dello 
Stato nella produzione di beni pubblici e servizi. Cosi, in un certo modo, 
egli stava ampliando le teorie di Keynes espresse nel 1926 in End of Lais- 
sez-Faire. Come Galbraith scrisse, "la miope preoccupazione per la pro- 
duzione privata e l'investimento materiale ha distolto la nostra attenzione 
dalla pià urgente questione di come stiamo impiegando le nostre risor- 
se e, in particolare, dalla più grande necessità ed opportunità di investire 
nelle persone" (p. 332). Per Galbraith, la “povertà pubblica" prevaleva non 
solo nell'istruzione, ma anche nella ricerca di base, educazione, controllo 
dell'inquinamento, e gli aiuti esteri per alleviare la fame. In altre parole, 
la povertà pubblica poteva essere mitigata con una maggiore spesa pub- 
blica. Egli concludeva: “è probabile che in ogni tempo la spesa sia sempre 
prossima al minimo che la comunità considera come tollerabile”. Que- 
sta conclusione sembra lontana dalle opinioni più recenti sul livello della 
spesa pubblica. 

Secondo Galbraith l’opposizione alla sicurezza e alla legislazione so- 
ciale era un’altra errata idea liberale che rifletteva le tenebre ricardiano- 
malthusiane e il darwinismo sociale (1958, capitolo V). Alla fine degli anni 
Cinquanta, solo qualche decennio dopo l'introduzione di una legislazione 


7 Keynes continua: “gli uomini pragmatici, che credono di essere esenti da qualunque 
influenza dottrinale, sono spesso gli schiavi di un qualche economista defunto. Matti con 
riconosciuta autorevolezza, che sentono voci nell'aria, stanno distillando la propria frenesia 
da qualche imbrattacarte accademico di qualche anno prima". Nel 1966, Walter Heller 
scrisse su "lo spettacolare salvataggio ad opera di Lord Keynes dell'economia dalla regione 
selvaggia dell'equilibrio classico" (p. 4). 
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per la sicurezza sociale in molti paesi, egli osservava con convinzione che 
“le incertezze fondamentali della vita erano state eliminate” (1958, capi- 
tolo VIII). Con questa affermazione egli anticipava una delle importanti 
giustificazioni della spesa pubblica, e cioè la riduzione del rischio per la 
maggior parte dei cittadini. 

Questa convinta fede nel ruolo dello Stato era condivisa da Francis Ba- 
tor, un altro influente economista del tempo. In A Question of Government 
Spending, egli spiegava la sua idea di buona società come segue: “La mia 
concezione di buona società mi spinge a credere che ci stiamo pericolo- 
samente ingannando sulla difesa, aiuti esteri, istruzione, rinnovamento ur- 
bano e servizi sanitari; che abbiamo fortemente bisogno di accrescere le 
allocazioni a favore di questi e di una varietà di altri lavori” (Bator, 1960, 
p. xiv). In altre parole, c'era una forte necessità di maggiore spesa pubblica. 
Opinioni simili venivano espresse nel 1958 da James Tobin, il quale scri- 
veva che “dottrine dell’ortodossia fiscale hanno nuovamente dominato le 
nostre politiche nei cinque anni dopo il 1953, e nuovamente hanno con- 
dotto la nazione sull’orlo della catastrofe...” (Tobin, 1966, p. 57). Scriven- 
do nel 1960, egli aggiungeva che: “la maggiore tassazione è il prezzo della 
crescita” (ibid., p.87). 

Il deciso favore degli economisti citati, e di altri, per un maggiore coin- 
volgimento del governo nella fornitura di beni e servizi, era accompagna- 
to da nuovi sviluppi e tecniche di valutazione dei programmi pubblici e 
dei bilanci (vedi Merewitz e Sosnick, 1971). Nei primi decenni ci si con- 
centrò soprattutto su istituzioni e responsabilità nei processi di bilancio, 
talvolta usando “regole del pollice” per stimare i benefici dei programmi 
pubblici. Negli anni Cinquanta e primi anni Sessanta, alcuni arrivarono 
a credere che pianificazione, programmazione, sistemi di bilanci di previ- 
sione ed altre tecniche, avrebbero migliorato l'efficienza della spesa pub- 
blica (Premchand, 1983). 

L’analisi costi/benefici dei progetti pubblici, per esempio, fu considerata 
un importante passo in avanti nelle tecniche di pianificazione economica. 
Nuove tecniche furono ritenute in grado di rimuovere la discrezionali- 
tà politica nelle decisioni dei bilanci, cosicché il denaro pubblico potes- 
se essere allocato dal governo in modo corretto ed efficiente. È difficile 
rendere ora l’idea dell’eccitazione che regnava in quegli anni in questo 
ambito. “Un alone di mistero cominciò ad ammantare espressioni come 
input-output, programmazione lineare, flusso di cassa scontato, analisi del 
sentiero critico”, portando alcuni economisti a predire che questi concetti 
sarebbero stati “rivoluzionari nelle loro implicazioni di politica economi- 
ca come lo fu la rivoluzione keynesiana nella teoria economica” (Peters, 
1973, p. 10). Smithies (1964) enfatizzò il ruolo della programmazione di 
bilancio nel fissare gli obiettivi del programma nazionale e suggeriva che 
i bilanci potessero essere uno “strumento preciso per la programmazio- 
ne, lo stanziamento, l'amministrazione, e il controllo" che poteva aiutare 


14 LA SPESA PUBBLICA NEL XX SECOLO 


“a chiarire e definire gli obiettivi del governo nonché l'allocazione delle 
risorse". Emerse un approccio ingegneristico alle politiche pubbliche e al 
welfare sociale, poiché si riteneva che la valutazione e l’impostazione delle 
politiche dovessero essere più efficienti." 

A quel tempo si pensava anche che una tassazione progressiva, presumi- 
bilmente con una base imponibile stabile e senza seri disincentivi, potesse 
coprire il finanziamento di queste politiche di spesa più ambiziose. Inoltre, 
queste medesime politiche permettevano di identificare i potenziali bene- 
ficiari a bassi costi amministrativi e d’efficienza. E da sottolineare che, al 
tempo, la maggior parte degli studi non rilevavano alcun impatto negativo 
sull'economia causato da elevate aliquote fiscali marginali. Bisognava an- 
cora attendere diversi anni perché si potesse disporre di analisi di seconda 
generazione sull’impatto di elevate aliquote d’imposta marginali. 


3.2 Il declino delle istituzioni fiscali 


Questa fiducia intellettuale nel ruolo positivo dello Stato e nella sua 
capacità di saperlo svolgere venne ad essere impressa nel quadro di riferi- 
mento giuridico-istituzionale delle politiche economiche dei paesi. Una 
qualche erosione dei vincoli sulle politiche di spesa pubblica la si era già 
osservata alla fine del diciannovesimo secolo (Moser, 1994). Prima della 
Seconda Guerra Mondiale, la Grande Depressione fu la principale cau- 
sa dell’allentamento dei vincoli sui disavanzi, quando, per esempio, negli 
Stati Uniti la Corte Suprema dispose che “il potere del Congresso di au- 
torizzare appropriazioni di danaro pubblico per scopi di pubblica utili- 
tà non è limitato dalle dirette concessioni del potere legislativo fondato 
nella Costituzione". Con ciò la Corte Suprema forniva l'appoggio giu- 
diziario a estesi programmi di lavori pubblici e allo sviluppo del welfare 
(Niskanen, 1992). 

L’erosione dei vincoli istituzionali sui deficit di bilancio registró un'ac- 
celerazione dopo la Seconda Guerra Mondiale, quando molti paesi eu- 
ropei arrivarono ad accettare i diritti di welfare come diritti costituzionali. 
Diversi paesi adottarono forti misure per inserire le politiche interventiste 
nelle proprie Costituzioni (per esempio, la Germania e la Svizzera) oppure 
tramite i propri Parlamenti (per esempio, la Germania e gli Stati Uniti) e 
le Corti Supreme sostenevano tali politiche nel momento della interpre- 


* Circa l'opinione di Schumpeter sul benefico effetto dell'incertezza economica e delle 
recessioni, Galbraith commenta che “l’inattivita del governo sarebbe uguale al non chia- 
mare i pompieri, quando una casa va a fuoco, perché il fuoco ha del lavoro da svolgere" 
(Galbraith, 1958, p. 46). Questa immagine dell'economia in recessione come una casa in 
fiamme e delle politiche della domanda come l'intervento di una squadra di pompieri, è 
un tipico esempio di un approccio “ingegneristico” alle politiche sociali ed economiche 
del governo. 
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tazione della coerenza della legislazione interventista con l’assetto giuri- 
dico esistente (Moser, 1994). 

In Germania, la nuova Costituzione postbellica sottolineò il ruolo dello 
Stato nel modellare "l'economia sociale di mercato”. Alla fine degli anni 
Sessanta, la legge di stabilizzazione estese il ruolo dello Stato alla promo- 
zione della stabilità macroeconomica. Dopo la prima crisi petrolifera, la 
Corte Suprema tedesca esentò il bilancio del governo dal limite costitu- 
zionale sul deficit. Anche l’articolo 81 della Costituzione italiana preve- 
deva alcuni limiti formali alle politiche fiscali, compreso quello che vuole 
che le nuove o più elevate spese possano essere inserite nel bilancio solo 
se sono indicati i mezzi per finanziarle. La vaghezza di questa norma su 
cosa significhi correttamente "mezzi" ha probabilmente facilitato il suo 
allentamento negli anni Sessanta (Eusepi e Cerioni, 1989). In Svizzera, la 
più vasta revisione dei poteri federali fu compiuta nel 1947 ed includeva i 
sussidi a favore dell'industria e dell'agricoltura. Nel 1971, la Corte svizzera 
ammise l’intervento pubblico per motivi di politica sociale. 

La Costituzione americana non ha forti disposizioni contro la legislazio- 
ne economica e sociale, ed è molto difficile cambiarla. La Corte Suprema, 
de facto, ha favorito il cambiamento delle regole costituzionali permetten- 
do, prima, la legislazione del New Deal e poi, la legislazione attivista del 
dopoguerra, come l Employment Act del 1946 (Moser, 1994). Quest'ultima 
legge dichiarava che il governo federale doveva promuovere la “massima 
occupazione, produzione e potere di acquisto” (Okun, 1970, p.37). Que- 
sto costituiva in realtà un sensibile allontanamento dal laissez-faire.” Con le 
parole di James Tobin: “con questa legge, solenne espressione della politica 
nazionale, nessuna amministrazione, né democratica né repubblicana, puó 
evitare un minimo di pianificazione economica" (1966, p. 10). 

La crescita dello Stato fu facilitata anche dalle dinamiche del proces- 
so politico nelle società democratiche. La crescita della spesa fu ulterior- 
mente appoggiata dagli interessi delle lobbies per 1 programmi di spesa e 
dai burocrati che domandavano bilanci sempre più consistenti. Il finan- 
ziamento monetario dei deficit pubblici indeboli il controllo della spesa. 
Ulteriori fattori istituzionali determinarono asimmetrie nei costi politici 
del tassare e dello spendere. Nelle democrazie di norma i legislatori hanno 
un incentivo a rafforzare il proprio consenso politico votando a favore di 
progetti di spesa nei loro distretti, poiché in tal modo delle risorse vengo- 
no trasferite presso i propri elettori, mentre i costi sono sostenuti da tut- 
ti gli elettori del paese. Per lo stesso motivo, sono riluttanti ad aumentare 
le imposte che colpiscono i propri collegi elettorali. In alcuni paesi certi 


° Questi pochi esempi dimostrano come sorprendentemente ci sia poco dibattito su 
come l'assetto legale-istituzionale che sottende la politica fiscale nei paesi industrializzati sia 
cambiato per consentire politiche fiscali espansive e deficit. 
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cambiamenti nei processi decisionali di livello federale hanno accresciuto 
le pressioni espansionistiche sui bilanci.!° 

Una serie di altre giustificazioni per la crescita della spesa pubblica sono 
state individuate (per una rassegna dell’argomento si veda Holsey e Bor- 
cherding, 1997). La rapida urbanizzazione nei paesi industriali probabil- 
mente ha facilitato la maggiore tassazione e al tempo stesso ha creato una 
maggiore domanda di spesa pubblica. 

Recentemente, poi, l’età media delle popolazioni nei paesi industrializ- 
zati ha cominciato a contribuire alla crescita della spesa pubblica, nonostante 
che il pieno effetto di questo fenomeno lo si sentirà nei decenni a venire. 
La Legge di Wagner (cosi battezzata per la pubblicazione di Adolf Wagner 
nel 1876) è stata forse la più nota, ma non molto convincente, spiegazione 
della crescita dello Stato. Wagner ha sostenuto che un innalzamento della 
spesa pubblica fosse una specie di sviluppo naturale che avrebbe accom- 
pagnato la crescita del reddito pro capite. La Legge di Wagner non riesce 
a splegare perché la spesa non crebbe tra il 1870 e il 1913. In questo libro 
noi sosteniamo che la crescita della spesa pubblica derivó dal cambiamen- 
to di opinioni circa il ruolo dello Stato nell'economia. 

E importante mantenere una prospettiva storica e istituzionale quando 
si valuta l'espansione della spesa pubblica a partire dalla Seconda Guerra 
Mondiale. Tra il 1937 e il 1960 la spesa pubblica, in percentuale del PIL, 
crebbe a ritmi relativamente bassi e molto dell'incremento era verosimil- 
mente connesso alla crescita della spesa per la difesa, specialmente durante 
e dopo la Seconda Guerra Mondiale. La media non ponderata della spe- 
sa pubblica sali da circa il 22% del PIL del 1937, al 28% del 1960. In tale 
anno in Giappone, Svizzera e Spagna, la spesa pubblica era ancora sotto il 
2096 del PIL. La spesa pubblica si ridusse perfino in Germania, Giappone 
e Svizzera. Il crescente ruolo dello Stato, peró, si tradusse, allo stesso tem- 
po, in una considerevole crescita della spesa in Australia, Austria, Olanda, 
Svezia, Stati Uniti. 

La rapida espansione della spesa tra il 1960 e il 1980 é notevole per- 
ché avvenne quando la maggior parte dei paesi non era impegnata in uno 
sforzo bellico; non c'era depressione, e gli sviluppi demografici erano in 
generale favorevoli sotto il profilo fiscale. Quell'espansione riflette soprat- 
tutto il citato cambiamento di atteggiamento verso il ruolo dello Stato. Gli 
anni Sessanta e Settanta furono gli anni dell'apogeo del keynesianesimo ed 


Per una serie di lavori teorici ed empirici su questo argomento vedi Forte e Peacock 
(1985); Mueller (1986); Buchanan, Rowley e Tollison (1987); Frey (1988); Winer e Hettich 
(1991b); e i saggi in Breton, Galeotti, Salmon, e Wintrobe (1991). Wildavsky (1985) propo- 
ne una spiegazione "culturale" dell'espansione della spesa pubblica. Lindert (1994) mostra 
che fattori di politica economica utili per la spiegazione della crescita della spesa per il 
sociale, erano già presenti in piu paesi tra il 1880 e il 1930. Per una rassegna della letteratura 
sui deficit vedi Mueller (1997) e Alesina e Perotti (19953). 
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il periodo in cui i governi erano da molti percepiti come efficienti nel- 
l’allocare e ridistribuire le risorse, così come nello stabilizzare l'economia. 
Quello fu anche il periodo in cui i sistemi di sicurezza sociale di base ac- 
quisirono alcune delle caratteristiche del welfare state.!! Conseguentemente, 
la spesa pubblica, in termini di PIL crebbe da circa il 28% del 1960 fino a 
circa il 43% del 1980. La percentuale quasi raddoppiò in Belgio, Irlanda, 
Giappone, Spagna, Svezia, e Svizzera, ed aumentò velocemente in gran 
parte degli altri paesi industrializzati. Nel 1980, la spesa pubblica superò 
il 50% del PIL in Belgio, Olanda e Svezia. Nessun paese industriale man- 
tenne la spesa pubblica sotto il 30% del PIL e solo il Giappone, la Spagna, 
la Svizzera e gli Stati Uniti restarono prossimi a questo livello. 

Il periodo 1960-80 potrebbe essere descritto come l’età d’oro dell’in- 
tervento pubblico. Fu un periodo fortemente influenzato da percezioni, 
forse ingenue, di come i governi operano (Tanzi, 1997). Opinioni “nor- 
mative", di come il governo dovrebbe agire, prevalsero su quelle “positi- 
ve”, di come i governi effettivamente si comportano. La letteratura sulla 
“public choice” non aveva ancora molta influenza. L'esperienza più recente 
ha mostrato che la visione romantica o idealizzata di come le scelte po- 
litiche sono prese e portate avanti, a volte, si allontana dalla realtà. Versio- 
ni in qualche misura estreme di questa visione romantica erano implicite 
nei lavori di Tinbergen (1952) e Johansen (1965). Quali erano queste in- 
genue percezioni di come operano i governi? Implicitamente o esplicita- 
mente si assumeva che: 


(a) Le azioni dei policymakers sono generalmente dettate dall'obiettivo 
di promuovere il benessere sociale. E quindi, la ricerca di un vantaggio da 
parte di coloro che formulavano le politiche era assunta come inesisten- 
te o non significativa. La letteratura sulla rent seeking (“ricerca di rendite") 
sarebbe apparsa solo negli anni Settanta e non sarebbe divenuta influente 
se non dopo." 

(b) Il settore pubblico è monolitico e con un evidente centro nevralgico 
dove tutte le decisioni economiche importanti per l’intero settore vengono 
prese secondo criteri di razionalità e trasparenza. Quindi le politiche eco- 
nomiche non possono essere incoerenti fra di loro. Per esempio, le politiche 
perseguite dalle imprese pubbliche o da altri enti decentralizzati (come i 
governi locali, i fondi di stabilizzazione, le istituzioni della sicurezza sociale) 
non possono essere in contrasto con quelle perseguite dal governo centrale; 
e, certamente, all’interno del governo centrale vi è coerenza tra le politiche 


!! In molti paesi i sistemi di sicurezza sociale ampliarono la propria attività oltre il cam- 
po dell’assicurazione per la vecchiaia. Anche il legame tra contributi e pensioni divenne più 
tenue per i contribuenti. Così che i contributi per la sicurezza sociale venivano visti come 
delle imposte da molti di coloro che li pagavano. 


? Vedi Tullock (1967) e Krueger (1974). 
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promosse dai diversi Ministeri. E sconcertante come vi fosse così poco in- 
teresse fino agli anni Novanta per i problemi del federalismo fiscale e del 
coordinamento delle politiche economiche all'interno degli Stati. 


Le politiche venivano assunte come coerenti non solo nello spazio, 
ma anche nel tempo. L'orizzonte politico del governo sarebbe abbastan- 
za lungo da non creare conflitti tra le politiche correnti e quelle future. 
Tali conflitti possono essere il risultato sia di errori che di considerazioni 
politiche (come vincere le elezioni successive) che potrebbero indurre i 
policymakers a scegliere, nel breve periodo, politiche che sono chiaramen- 
te incoerenti con gli obiettivi di lungo periodo. Anche in questo caso, la 
letteratura sull'incoerenza temporale della politica economica é un pro- 
dotto degli anni più recenti.'® 


(c) Le decisioni di politica economica sono reversibili. Cosi 1 dipendenti 
pubblici potrebbero essere licenziati quando non piü necessari; gli stipendi 
pubblici potrebbero essere tagliati cosi come aumentati; gli incentivi po- 
trebbero essere rimossi quando i relativi obiettivi vengono raggiunti o il 
loro tempo di realizzazione é scaduto e cosi via. Durante gli anni Ottanta 
i governi dovettero prendere coscienza della spiacevole realtà che è molto 
più facile aumentare i benefici (come pensioni e stipendi) che ridurli; o 
assumere impiegati invece di licenziarne. 

(d) I policymakers hanno un pieno controllo degli strumenti di politi- 
ca economica; possono contare su dipendenti del settore pubblico onesti 
ed efficienti i quali danno attuazione, in modo efficiente e obiettivo, al- 
le politiche decise al vertice. La letteratura sulla corruzione, sui problemi 
principal-agents e sulla rent seeking assume un grande rilievo al riguardo, ma, 
ancora una volta, è il prodotto di anni più recenti. 

(e) Infine, si assumeva che i policymakers avessero una buona e corret- 
ta comprensione di come l'economia funziona. La certezza della teoria 
economica keynesiana, con l'aggiunta della curva di Phillips, ancora non 
era stata sfidata in modo convincente, né teoricamente né empiricamente, 
come invece cominció ad avvenire negli anni Settanta. 


! Per esempi di politiche incoerenti o non coordinate all'interno del governo degli 
Stati Uniti, vedi Krueger (1993). Un esempio estremo, relativo agli Stati Uniti, fu offerto 
dai sussidi dati ai produttori di tabacco nel momento stesso in cui il governo stava cercando 
di scoraggiare il fumo. 

Per esempi di politiche incoerent tra il governo centrale e i governi locali, vedi Tanzi 
(1996c). Per rassegne recenti sul federalismo fiscale si veda Ter-Minanssian (a cura di, 1997). 
Per uno studio storico sul federalismo fiscale, vedi la raccolta di saggi di Musgrave (1965) e, 
in particolare, lo studio di Rafuse sulla spesa destabilizzante e le dinamiche delle entrate ai 
livelli statale e locale negli Stati Uniti del dopoguerra. 

!5 Vedi Calvo (1978). C’é ora un'estesa letteratura che conferma l'esistenza di cicli po- 
litici nell'evoluzione della spesa pubblica. 
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4. Gli anni Ottanta e Novanta 
4.1 Il crescente scetticismo circa l’intervento pubblico 


Lo scetticismo circa il ruolo dello Stato, in molte delle attività di sua 
competenza, cominciò ad emergere alla fine degli anni Sessanta e negli 
anni Settanta. Fu allora che si rivelarono evidenti alcuni difetti di modelli 
teorici sottostanti che avevano favorito le politiche attive dei governi: di 
allocazione delle risorse, di stabilizzazione, di distribuzione del reddito. E 
ciò lo fu agli occhi, dapprima, di un piccolo gruppo di critici (Buchanan, 
Friedman, e pochi altri), poi, di un sempre più folto numero di osserva- 
tori. Alcuni critici iniziarono anche a mettere in discussione la pratica at- 
tuazione di queste politiche. 

Il fallimento delle politiche di governo nell’allocazione efficiente del- 
le risorse, nel ridistribuirle in funzione degli obiettivi, e nello stabilizzare 
l’economia durante la stagflazione degli anni Settanta, si associò ai risultati 
di nuovi studi che mettevano in luce gli effetti disincentivanti di imposte 
elevate e il crescere delle economie sommerse.!° Veniva messa in dubbio 
anche l’utilità delle nuove tecniche di programmazione e di elaborazio- 
ne dei bilanci. L'impostazione della politica economica aveva trascurato i 
vincoli istituzionali e sistemici. Inoltre, difficoltà emersero nel definire gli 
obiettivi di politica economica o nell’assegnare valori monetari a molti 
costi e benefici (Premchand, 1983). Poiché deficit e debiti pubblici saliva- 
no, molti economisti argomentarono che lo Stato era cresciuto ben oltre 
quanto giustificato dal suo ruolo, minando gli incentivi economici, i diritti 
di proprietà e la libertà economica, e “ipotecando” le risorse delle future 
generazioni (Buchanan, 1975). 

Il nuovo scetticismo sul governo “benevolente” che compie le “giuste” 
scelte di politica economica, e sulla sua abilità tecnica di attuare politiche 
economiche efficienti, risvegliò l’interesse accademico per il ruolo delle isti- 
tuzioni politiche e per gli incentivi dei policymakers. In particolare la lette- 
ratura della “public choice” e della nuova economia istituzionale ha discusso 
l’importanza dei vincoli sulla politica fiscale. Questo dibattito era inizialmente 
focalizzato quasi esclusivamente sugli Stati Uniti. In tempi recenti, tuttavia, 
un rinnovato interesse per i vincoli istituzionali sul deficit di bilancio, spesa 
e debito pubblico," è emerso anche in altri paesi industrializzati. 


16€ Ancora una volta, è strano il fatto che il fenomeno dell'economia del sommerso non 


sia stato scoperto sino alla fine degli anni Settanta. 

! I suggerimenti per gli Stati Uniti sono stati: una regola che richiede una maggioranza 
chiara per gli aumenti di spese e di imposte, la possibilità di veto per ogni spesa specifica di 
bilancio per il presidente, la limitazione del potere del Senato ai tagli (ma non agli aumen- 
ti) della spesa, e, soprattutto, un emendamento costituzionale per un bilancio in pareggio 
(Wagner e Tollison, 1987; Buchanan, 1985). La nuova letteratura sul ruolo delle istituzioni 
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A livello politico, negli anni Ottanta il vento tornò a soffiare in favore 
di un minor ruolo dello Stato. Con Margaret Thatcher Primo Ministro del 
Regno Unito e Ronald Reagan Presidente degli Stati Uniti, due forti e 
chiari oppositori all’idea di uno Stato “grande” giunsero al potere in due 
paesi molto importanti. Dalle rispettive potenti posizioni, essi portarono 
avanti un deciso attacco all’idea di uno Stato grande.'* Nel corso degli anni 
Ottanta e dei primi anni Novanta, sempre più numerosi gruppi sociali e 
politici cominciarono ad attaccare tutto ciò che consideravano un’ecces- 
siva spesa governativa o un dispendioso welfare state, e molte riforme ven- 
nero promesse e avviate dallo Stato." 

Anche molti altri paesi OCSE iniziarono un forte attacco contro le 
regolamentazioni. 


4.2 Nuove tendenze della spesa pubblica 


Con alcune eccezioni degne di nota, relativamente pochi paesi hanno 
finora accompagnato la loro retorica antistatalista con riusciti cambia- 
menti nella loro politica economica e con un minore coinvolgimento 
dello Stato e con tagli della spesa pubblica.” In parte a causa della tiran- 
nia degli impegni precedenti, e a causa del potere e della resistenza di 
gruppi con forti pretese sulla spesa pubblica, i livelli di quest’ultima, in 
media, sono continuati a crescere, benché il ritmo sia decisamente ral- 
lentato (vedi Tabella I.1). Nel 1990, la media non ponderata della spesa 
pubblica ha raggiunto il 44,8% del PIL. Nel 1996, ha raggiunto il 45,6%. 
Nel periodo 1980-96, la quota di spesa pubblica in termini di PIL è scesa 
in Belgio, Irlanda, Nuova Zelanda, Olanda e Regno Unito. E cresciuta 
invece di un altro 5% o più in Canada, Francia, Italia, Norvegia, Spagna, 
Svezia e Svizzera. Italia e Norvegia hanno aumentato la spesa di un al- 
tro 10% nel corso degli anni Ottanta, ma negli ultimi sei anni, la spesa 
è scesa in entrambi i paesi, così come in Canada. La lunga recessione in 
Svizzera e l'unificazione tedesca causarono nella prima metà degli an- 
ni Novanta un aumento significativo della spesa pubblica, in termini di 
PIL, in questi due paesi. Nonostante la considerevole retorica e la per- 
cezione pubblica contraria all’intervento statale, il Regno Unito e so- 


è discussa in maggiore dettaglio nella Parte Terza di questo libro. In Europa, una certa at- 
tenzione è stata rivolta anche ai limiti costituzionali sulle aliquote fiscali. La Svizzera, per 
esempio, ha introdotto tali vincoli sulle aliquote relative alla tassazione sul valore aggiunto 
recentemente introdotta. Vedi anche Forte (1989, 1998). 

!# Reagan divulgò l'idea che, lungi dal poter essere una soluzione per i problemi, lo Sta- 
to possa esserne invece una causa. Per un accenno critico sulla diffidenza di Reagan rispetto 
allo Stato vedi per esempio, “New York Time Magazine”, dell’11 Agosto 1996. 

!° Vedi Assar Lindbeck (1997) e il Capitolo X di questo libro. 


? Tuttavia, alcuni progressi sono stati fatti per quanto riguarda la riduzione delle rego- 
lamentazioni delle attività economiche. 
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prattutto gli Stati Uniti non hanno avuto grande successo, dal 1980, nel 
ridurre la spesa pubblica. 

Quando gli andamenti complessivi, tra la fine del diciannovesimo se- 
colo e la fine del ventesimo, vengono posti a confronto, ci si accorge che 
metà dell'incremento della spesa pubblica — dal 10% di PIL attorno al 
1870 al 28% del 1960 — si è avuto nel periodo tra le due guerre mondiali. 
La crescita della spesa fino al 46% del PIL nei trentasei anni successivi al 
1960, ha uguagliato quella dei precedenti novant’anni, nonostante il pe- 
riodo post-1960 sia stato privo di guerre molto importanti o di depres- 
sioni economiche. 


5. La simmetria nella crescita della spesa 


Gli Stati sono cresciuti rapidamente in tutti i paesi industriali negli 
scorsi 126 anni.Tuttavia, la crescita della spesa non è stata esattamente sim- 
metrica tra 1 paesi. Nel 1870, Svizzera, Francia e Australia, avevano i livelli 
più alti di spesa pubblica. Oggi, Australia e Svizzera sono tra i paesi con i 
governi più leggeri in questo gruppo. Il Regno Unito aveva uno dei go- 
verni che spendevano di più nel periodo tra le due guerre e nel secondo 
dopoguerra, ma nella metà degli anni Novanta mostrava un livello di spesa 
relativamente basso. Il più eclatante mutamento di dimensioni del governo 
ha avuto luogo in Svezia e Norvegia: erano tra gli Stati più piccoli fino 
alla Seconda Guerra Mondiale e poi, a partire dagli anni Novanta, posso- 
no essere considerati tra gli Stati più grandi. Nuova Zelanda, Norvegia e 
Irlanda, sono i primi paesi industrializzati che, dagli ultimi anni Ottanta, 
hanno ridotto considerevolmente la spesa pubblica. 

Quando si guarda alle cause di questi sviluppi asimmetrici, non costi- 
tuisce una sorpresa il fatto che nei paesi con più stringenti vincoli su tas- 
sazione e spesa pubblica, quest’ultima sia cresciuta più lentamente che nei 
paesi senza tali limiti. In Svizzera, per esempio, il potere d'imporre imposte 
è limitato dalla Costituzione e questo vincolo non si è allentato di molto 
in questi ultimi decenni. Le leggi che stabiliscono le aliquote delle imposte 
dirette ed indirette, per esempio, sono valide solo per dieci anni, dopo di 
che esse devono essere confermate (o cambiate) attraverso un referendum 
popolare. Il limitato potere in tema di imposte ha probabilmente contri- 
buito a far sì che la spesa pubblica crescesse molto più lentamente che al- 
trove in Europa occidentale. 

Anche il Giappone è un interessante esempio di come dei vincoli isti- 
tuzionali possano rallentare la crescita dello Stato. Si ricordi che in Giap- 
pone, tra il 1960 e il 1996, la spesa pubblica crebbe solo da poco meno del 
20% a circa il 36% del PIL. Il sistema politico giapponese dopo la Seconda 
Guerra Mondiale, si caratterizzò per il dominio di una forza politica, con 
un sistema esteso di pesi e contrappesi. Questo partito sembrava racchiu- 
dere tutti i maggiori gruppi sociali, che tenevano in equilibrio gli interessi 
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delle varie fazioni (Olson, 1982). Il sistema racchiudeva inoltre una buro- 
crazia relativamente autonoma e generalmente considerata efficace e po- 
tente.” Il numero di cambiamenti istituzionali, specie quelli che facilitano 
l’espansione del governo, fu limitato. Con ciò, i policymakers sembravano 
riflettere il desiderio di promuovere il benessere del paese nel complesso 
(piuttosto che il benessere di specifici interessi) e di mantenere i governi 
leggeri ed efficienti.Tuttavia, questa opinione necessiterebbe forse di essere 
rivista alla luce dei recenti sviluppi, che hanno indicato che la burocrazia 
potrebbe essere stata meno efficiente di quanto pensato in precedenza. 

C’é un dibattito poco sviluppato nella letteratura, sui cambiamenti isti- 
tuzionali nei paesi che hanno visto gli incrementi più rapidi della spesa 
pubblica, in particolare nei paesi scandinavi.” In Italia, i limiti posti dal- 
la Costituzione hanno probabilmente prevenuto maggiori aumenti della 
spesa pubblica (e dei deficit) fino al 1960. Poi, e soprattutto nei giorni di 
gloria del keynesianesimo degli anni Settanta, la spesa ha iniziato a cresce- 
re rapidamente, forse perché questi vincoli furono allentati oppure non 
erano più efficaci (Eusepi e Cerioni, 1989). 


6. Note conclusive 


Nel primo capitolo abbiamo documentato l’aumento della spesa pub- 
blica nei paesi industrializzati negli scorsi 126 anni. Mentre inizialmente, 
le due guerre permisero alcuni accrescimenti significativi nei livelli delle 
entrate e della spesa, fu il periodo tra il 1960 e il 1980 che vide l’espansio- 
ne più rapida. I cambiamenti nei livelli di spesa pubblica in larga misura 
seguirono quelli negli orientamenti circa il ruolo dello Stato ed i cam- 
biamenti nelle istituzioni che vincolano il suo intervento nell economia. 
Questi cambiamenti di atteggiamento riguardarono sia i policymakers che 
gli economisti. Gli anni Ottanta ed i primi Novanta sono stati testimoni 
di un altro mutamento di atteggiamenti verso il ruolo dello Stato. Que- 
sto periodo ha visto, forse, i primi tentativi di invertire il trend di crescita 
della spesa. Nel resto di questo libro, sosteniamo che questo cambiamento 
di orientamenti in futuro condurrà probabilmente ad una riduzione della 
quota della spesa pubblica sul PIL nella gran parte dei paesi industrializzati. 
Ciò dovrebbe accadere nonostante un contesto meno favorevole sotto il 
profilo fiscale, dovuto all’evoluzione demografica ed ad altri fattori. 


2! Più di recente, l’abilità di questa burocrazia è stata messa in discussione da una serie di 
scandali e dai problemi che l'economia giapponese ha vissuto. I giapponesi sono stati anche 
sollecitati perché aumentassero la spesa pubblica al fine di stimolare l'economia. 


? Ma vedi Lindbeck (1997). 


II 


LA COMPOSIZIONE DELLA SPESA PUBBLICA 


La crescita dello Stato nei secoli scorsi é stata accompagnata da impor- 
tanti cambiamenti nella composizione della spesa pubblica, che riflettevano 
le mutevoli percezioni di cosa lo Stato avrebbe dovuto fare. Un secolo fa, la 
spesa era, per gran parte, limitata al mantenimento della legge e dell’ordine, 
alla sicurezza esterna, e ad un insieme molto ristretto di servizi e investimen- 
ti pubblici. Nei decenni successivi, l'offerta di beni e servizi pubblici venne 
decisamente ampliata. Negli ultimi decenni, tuttavia, la spesa pubblica reale (o 
esaustiva) non è cresciuta molto nella gran parte dei paesi.' Al contrario, sono 
rapidamente cresciute soprattutto le spese di cassa, riguardanti spesso la spesa 
sociale. Gran parte di questo aumento derivava da esplicite decisioni di poli- 
tica economica e, quindi, non era il risultato di alcuni fattori tecnici come la 
"malattia di Baumol” o anche la legge di Wagner. In altre parole, non vi era 
nulla di automatico o di inevitabile in ció, che non potesse essere evitato da 
governi determinati. In anni più recenti, disoccupazione e mutamenti demo- 
grafici hanno anch'essi contribuito alla crescita della spesa pubblica. Se le po- 
litiche attuali persistono, la crescita della spesa sociale, incluse le pensioni e la 
spesa per la sanità, continuerà e, assieme al crescente peso degli interessi reali 
sul debito pubblico in diversi paesi, potrebbe arrivare a livelli insostenibili. 


1. La spesa statale in termini reali 


La spesa pubblica reale? è cresciuta considerevolmente negli ultimi 125 
anni, con il grosso di tale crescita collocato attorno al 1980 nella gran parte 


! Questa è la spesa che assorbe direttamente risorse reali che potrebbero essere usate dal 
settore privato. Si distingue dalla spesa sotto forma di flusso di cassa, come i pagamenti delle 
pensioni o degli interessi sul debito pubblico. 

? È definita come la somma degli stipendi e dei salari pubblici e dei materiali e delle 
forniture acquistate dal governo. Costituisce la parte della spesa governativa che assorbe o 
usa le risorse economiche direttamente. E una definizione economica che non identifica 
la funzione della spesa. Potrebbe quindi includere le spese sociali sostenute in natura (per 
esempio, l’edilizia pubblica o l'educazione pubblica) piuttosto che in termini di cassa. 
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dei paesi. Alla fine del diciannovesimo secolo, la spesa pubblica reale anda- 
va dal 2,5 al 6,7% del PIL per i sette paesi per i quali i dati sono disponibi- 
li (Tabella II.1). Confrontando questi numeri con quelli della spesa totale 
della Tabella I.1 del primo capitolo, é evidente che, in quel tempo, da meta 
a due terzi della spesa totale rientravano in questa categoria. Il livello mol- 
to basso di spesa suggerisce che lo Stato si preoccupava di fornire giusto un 
minimo di servizi oltre “l’amministrazione della giustizia", la difesa, e alcu- 
ne spese per le infrastrutture. La spesa per la difesa pesava mediamente per 
oltre la metà della spesa reale e oltre un terzo della spesa totale nel periodo 
precedente la Prima Guerra Mondiale. L'istruzione pubblica e la spesa per le 
infrastrutture erano probabilmente le altre due principali categorie di spesa 
alla fine dell'Ottocento. Questo fu il periodo in cui furono realizzate opere 
pubbliche importantissime, quali le ferrovie, i sistemi sotterranei, gli acque- 
dotti, le linee elettriche, e in cui l'offerta di una scuola obbligatoria fino ad 
una certa età divenne un importante obiettivo dei governi. 

Il livello dell’ occupazione pubblica (incluso il personale militare) è un 
altro indicatore del limitato ruolo che lo Stato aveva un secolo fa. Nel 
1870, in media, solo il 2,4% dell’intera popolazione degli occupati lavora- 
va per lo Stato, mentre era il 18,4% nel 1994 (Tabella II.2). In Giappone 
e Germania tale quota era intorno all’1%. Il Regno Unito aveva la forza 
lavorativa pubblica più estesa, circa il 5% degli occupati. Ciò era dovuto 
probabilmente alle necessità connesse al suo esteso impero coloniale. 

La spesa pubblica reale crebbe da una media del 4,6 nel 1870 all’11,4% 
del PIL nel 1937. In tale anno, la spesa pubblica reale, come quota della 
spesa pubblica globale, si mantenne su una media del 50% circa. 

I programmi di spesa pubblica che seguirono la Grande Depressione 
— come il New Deal negli Stati Uniti — l'ampliamento dei servizi pubblici, 
per esempio nell’istruzione, e nei preparativi bellici in alcuni paesi europei, 
spiegano una larga parte della crescita della spesa in questa categoria.? 

Il pubblico impiego tra il 1870 e il 1937 raddoppiò, arrivando fino al 5% 
dell'occupazione totale. Austria, Regno Unito e Stati Uniti avevano la quota 
più elevata di dipendenti pubblici. Il fatto che l'impiego pubblico crescesse 
pià lentamente che la spesa per i consumi pubblici, poteva essere dovuto ai 
programmi di spesa connessi alla depressione, i quali procuravano lavori pub- 
blici temporanei, senza troppo incidere sull'occupazione pubblica regolare. 

Fino al 1960, la spesa pubblica reale era cresciuta modestamente fino al 
12,6% del PIL ed era scesa lievemente sotto il 50% della spesa totale. L’incre- 
mento medio sarebbe stato più alto se non fosse stato contenuto dall’elimina- 
zione di alcuni programmi di spesa pubblica, a causa della fine della Grande 
Depressione e della Seconda Guerra Mondiale. In alcuni paesi (soprattutto 


? In Germania e Italia, la spesa per la difesa assorbiva quasi il 10% del PIL nel 1937, e 
anche Francia e Regno Unito aumentarono considerevolmente le spese militari. 
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Tabella II.1 — Spesa pubblica reale, 1870-1995 (% del PIL). 


circa 1870° 1937 1960 1980 1990 1995 
Australia 4,8 5,5 11,2 17,6 17,1 17.5 
Canada "m 0,1 13,4 19,2 19,8 19,6 
Francia 5,4 5,0 14,2 18,1 18,0 19,3 
Germania ees 21,0 13,4 20,2 18,4 19:5 
Giappone aes 2,4 8,0 9,8 9,1 9,7 
Paesi Bassi 0,7 12:3 12,6 17,9 14,5 14,3 
Norvegia 2,6 3,2 12,9 18,8 21,0 20,7 
Spagna 4,9 10,7 8,3 12,5 15,5 16,6 
Svezia 5,5 0,4 16,0 29,3 27,4 25,8 
Regno Unito PRE 11,7 16,4 21,6 20,6 21,4 
Stati Uniti 2:5 Si 19,4 8,7 18,9 16,2 
Media 4,6 NE 13,3 8,5 18,2 18,2 
Austria PE we 13,0 8,0 17,8 18,8 
Belgio An bs 12,4 7,8 14,5 14,8 
Irlanda Zei ne 12,5 9,2 15,1 14,7 
Italia sii se 12,0 4,7 17,4 16,3 
Nuova Zelanda whe ibs 10,5 7,9 16,7 14,3 
Svizzera "T ms 8,8 2:7 13,3 14,0 
Media is es 11,5 6,7 15,8 15,5 
Media Totale 4,6 11,4 12,6 7.9 17,4 17,3 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht basato su Andic e Veverka (1964); Butlin (1984); De- 
lorme e André (1983); Foster e Stewart (1991); Mitchell, International Historical Statistics (vari 
anni); OCSE, National Account; Okawa, Shinoara, Umemura (1965-79). 

* L’anno più vicino disponibile per tutte le colonne. 

» Dati storici 1870-1937 dell'amministrazione centrale. 


Germania, Giappone e Spagna), una riduzione della spesa per la difesa spie- 
ga molta parte del calo della spesa reale nel periodo 1937-60. 

Se guardiamo al mutamento nel pubblico impiego nel periodo 1937-60, 
troviamo indicazioni di qualche sostituzione avvenuta tra i programmi di 
spesa. 

L'impiego pubblico raddoppiò tra il 1937 e il 1960, senza determina- 
re un aumento equivalente della spesa reale. Ciò può riflettere il fatto che 
l'estensione dei servizi forniti dal governo nel periodo postbellico creò 
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nuova occupazione pubblica, mentre il contemporaneo disarmo e la fine 
dei programmi di spesa connessi alla recessione ridussero, si, la spesa, ma 
non incisero sul numero di dipendenti dello Stato. 

In piu, alcuni paesi, come Australia, Norvegia, Svezia, Regno Unito e 
Stati Uniti, aumentarono considerevolmente la spesa pubblica reale nel 
medesimo periodo. Negli Stati Uniti (e in misura minore in Australia), 
tale incremento fu dovuto in larga parte alla maggiore spesa per la difesa 
che, nel 1960, era ben più elevata che nel 1937 (Tabella II.3). Nel 1960, 
infatti, la più larga quota di spesa governativa reale sul PIL, era quella de- 
gli Stati Uniti (19,4%). In questo paese, quell’anno, la spesa per la difesa fu 
relativamente elevata. La seconda quota più elevata sul PIL, era quella del 
Regno Unito, col 16,4%. Giappone, Svizzera, e Spagna destinarono, a ta- 
le categoria di spesa, solo tra l'8 e il 9% del proprio PIL, meno della metà 
degli Stati Uniti. Di nuovo, la differenza in questi livelli di spesa può essere 
ampiamente spiegata dalle differenze nelle spese per la difesa. 

I due decenni successivi videro ulteriori aumenti della spesa pubblica 
reale, che la portarono, in media, dal 12,6% del PIL del 1960 al 17,9% nel 
1980. Nel 1980, solo il Giappone manteneva un livello di spesa attorno 
al 10%. In Svezia, Germania e Regno Unito, la spesa pubblica reale aveva 
superato il 20% del PIL. Il cambiamento fu notevole soprattutto in Svezia, 
dal 16 al 29,3% del PIL, rispettivamente per il 1960 e il 1980. 

Negli Stati Uniti, e in misura minore in altri paesi, la spesa non relativa 
alla difesa aveva sostituito un’importante quota della spesa militare. Infat- 
ti, negli Stati Uniti, la caduta della spesa per la difesa ha sostanzialmente 
nascosto la crescita in altri comparti. Anche in Francia e in Canada, l'au- 
mento della spesa pubblica sarebbe stato ben piü forte, se non fosse stato 
per un marcato declino di quella militare. 

L'impiego pubblico é cresciuto in linea con la spesa reale.Verso la metà de- 
gli anni Settanta, in media, un sesto della forza lavoro nei paesi industriali era 
impiegata nel settore pubblico. I governi di Australia, Francia, Norvegia, Svezia 
e Regno Unito avevano il 2096, o pit, della forza lavoro sui propri libri paga. 

Alcuni studiosi hanno sostenuto che l'incremento della spesa reale po- 
trebbe essere sovrastimato poiché la crescita della produttività nel setto- 
re pubblico é generalmente assunta come pit lenta rispetto a quella del 
settore privato. Quindi, una più ampia quota di PIL deve essere spesa per 
acquistare la stessa quota reale di input. Levitt e Joyce (1987), per esem- 
pio, hanno sostenuto che benché la spesa pubblica reale del Regno Unito 
sia cresciuta dal 16,5 al 21,896 del PIL tra il 1964 e il 1984, lo stesso in- 
cremento, corretto per i prezzi, fu del tutto modesto: ai prezzi del 1980, 
la spesa pubblica aumentó soltanto dal 20,7 al 20,896.* Osservazioni ana- 


* Questa divergenza tra la crescita della produttività nel settore pubblico e quello priva- 
to, è talvolta indicata come la “malattia di Baumol” (vedi Baumol, 1967). 
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Tabella II.2 — Occupazione nel settore pubblico, 1870-1994 (% dell'occupazione totale). 


circa 1870" 1913 1937 1960 1980 1994 
Australia 1,4 1,7 vc 23,0 26,0 20,9 
Austria 1,9 4,7 7,6 10,6 17,3 22,4 
Belgio 2,2 4,8 7E 12,2 18,9 19,4 
Canada 2d MN “i 18,4 18,8 20,4 
Francia 2,5 3,0 4,4 vas 20,0 24,8 
Germania 1,2 2,4 4,3 9,2 14,6 15,1 
Irlanda 2,5 2,6 1,8 -- 14,5 14,0 
Italia 2,6 4,4 5,1 7,7 14,5 16,2 
Giappone 1,0 3,1 5,0 Ss 6,7 6,9 
Paesi Bassi 3,5 4,6 5,8 11,7 14,9 12,7 
Nuova Zelanda Sa Sé së 17,9 19,2 18,1 
Norvegia 2,2 3,4 4,7 vr 23,2 30,6 
Spagna - si tu we 11,9 15,1 
Svezia 2,2 3,5 4,7 12,8 30,3 32,0 
Svizzera 2,4 ER 5,8 13 10,7 14,1 
Inghilterra 4,9 4,1 6,5 14,8 21,1 15,0 
Stati Uniti 2,9 3,7 6,8 14,7 15,4 14,5 
Media 2,4 93 5:2 12,3 17,5 18,4 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Bird, Bucovetsky e Foot (1979); Flora et al., (1983); 
Japan Statistical Association (1987); Liesner (1985); OCSE, Historical Statistics (1992-1996). 

* Amministrazione generale basata su stime nazionali definite dalle Nazioni Unite che inclu- 
dono il personale militare. 

? Panno più vicino disponibile per tutte le colonne; Nuova Zelanda 1994 = 1985 e in alcu- 


ni paesi 1994 — 1993. 


loghe sono state fatte per altri paesi. Ció farebbe pensare che, in realtà, i 
consumi pubblici non sono aumentati molto, in molti paesi industrializza- 
ti, dagli anni Sessanta. Tuttavia, la spesa più elevata necessita pur sempre di 
maggiori imposte per essere finanziata, ed imposte più elevate significano 
costi reali per l'economia, e una riduzione del reddito che i contribuenti 
detengono per sostenere i propri standard di vita. 

La crescita della spesa reale in questo periodo spiega solo parte di quella 
spesa totale. La quota di spesa reale cadde da quasi il 50% della spesa pub- 
blica totale, nel 1960, al 42% nel 1980. Dal 1980, la spesa reale media è 
rimasta sostanzialmente costante, tra il 17-18% del PIL ed è anche lieve- 
mente diminuita in Belgio, Irlanda, Nuova Zelanda, Olanda, Svezia e Sta- 
ti Uniti. Questo declino riflette i cambiamenti avvenuti nella percezione 
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del ruolo dello Stato, come spiegato nel capitolo precedente, o, per quanto 
riguarda Stati Uniti, Regno Unito e pochi altri paesi, un’ulteriore ridu- 
zione della spesa per la difesa. Le privatizzazioni o gli appalti di servizi al 
settore privato, negli anni recenti, hanno ridotto il diretto coinvolgimento 
dello Stato nell’economia in molti paesi. Inoltre, molti paesi hanno ridot- 
to il proprio ruolo nelle attività d'impresa. Negli anni Ottanta, la quota di 
imprese pubbliche nell economia, per esempio, è diminuita in Germania, 
Italia e, soprattutto, Regno Unito Questa flessione ha portato alla ridu- 
zione dei sussidi che le imprese ricevono dallo Stato. 

Mentre la spesa reale, in termini di quota sul PIL, è stata relativamente 
stabile, ha continuato a contrarsi, come quota sulla spesa pubblica totale, ne- 
gli anni Ottanta e primi anni Novanta. Nel 1995, la spesa reale rappresentava 
solo il 37,8% della spesa pubblica totale. Nella prossima sezione si dimostrerà 
che questa riduzione riflette la crescente importanza dei sussidi e dei trasferi 
menti. In effetti, si potrebbe sostenere che la relativa stagnazione, o riduzione 
in rapporto al totale, della spesa reale, riflette una scelta politica a favore dei 
(politicamente più importanti) pagamenti per trasferimenti. 


2. Sussidi e trasferimenti 


Il cambiamento più notevole nella composizione della spesa pubblica 
è avvenuto negli ultimi trenta-quarant'anni, con un sensazionale aumen- 
to dei sussidi e dei trasferimenti (Tabella 2.4). In una piccola misura, ció 
è dovuto alla crescita dei sussidi alla produzione. Molto più importante 
é l'incremento della spesa sociale, per l'esplosione delle attività sociali 
o del welfare nei paesi industrializzati. Le scelte politiche di estendere i 
programmi di assistenza a sempre piü persone e di accrescerne i livelli 
dei benefici, sono state la principale giustificazione di questo aumen- 
to della spesa, mentre fattori tecnici, quali l'età della popolazione, non 
sono stati importanti in questo periodo.^ E utile anche notare che gran 
parte dell'aumento della spesa ebbe luogo nel periodo 1960-80, quello 
della grande fiducia nei benefici effetti dell'intervento governativo nel- 
l'economia e in politiche economiche finalizzate alle garanzie e alla re- 
distribuzione del reddito. 

Alla fine dell'Ottocento, il livello medio di sussidi e trasferimenti era 
appena l1% del PIL, nei paesi per i quali i dati sono disponibili. A quel 
tempo, il Regno Unito era il primo in questa categoria, con il 2,2% del 
PIL, mentre Francia, Giappone e Norvegia, difficilmente raggiungevano 


? Per maggiori dettagli sull'argomento delle imprese pubbliche, vedi Banca Mondiale, 
Bureaucrats in Business (1995), oppure Banca Mondiale, World Development Report (1997). 

° E probabile che fattori tecnici come l'invecchiamento della popolazione diventeran- 
no più importanti negli anni a venire. 
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Tabella II.3 — Spesa pubblica per la difesa 1900-1995 (% del PIL). 


Circa 1900 1920 1937 1960 1980 1995 
Australia 0,2 1,0 0,6 2,4 2,3 2,4 
Austria "T 0,7 1,3 1,2 KS 0,9 
Belgio dai 24 ae 3,4 3,1 1,7 
Canada D de PR 4,3 1,6 1,6 
Francia 6,5 1,9 5,5 6,3 3:3, 3,1 
Germania Ly 0,9 9,6 4,0 2,9 1,7 
Irlanda -— 5,1 1,2 1,4 1,9 1,4 
Italia 7,4 2,7 9,9 2,7 1:7 1,9 
Giappone 6,0 4,1 5,3 1,0 0,9 1,0 
Paesi Bassi Gë deg de 3,9 3,2 2,1 
Nuova Zelanda and Dei 3,9 1,4 1,6 1,3 
Norvegia m 0,9 0,8 2:2 2,6 2,6 
Spagna sus 5,8 3,8 2,9 1,6 1,5 
Svezia ME 2,0 1,6 2,8 3,2 2,5 
Svizzera Age a 1,8 2,4 2,1 1,6 
Inghilterra 5,4 2,6 5,3 6,4 4,9 3,1 
Stati Uniti 0,8 0,6 1,0 8,8 5,2 4,0 
Media 4,0 2,4 3,7 3,4 2,5 2,0 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernandez-Acha in inglese (1976); Andic e Ve- 
verka (1964) Australia, Bureau of Census and Statistics (1938); Norway Statistisk Sentralbyrà 
(1969, 1978); FMI; World Economic Outlook (1995); League of Nations Statistical Yearbook 
(vari anni); Stockholm International Peace Research Institute, Armaments, Disarmaments and 
International Security: SIPRI yearbook, 1996; United States Arms Control and Disarmament 
Agency, World Military Experience Tranfers (1996). 

* Anno più vicino disponibile per tutte le colonne. 


1°1%. L'assicurazione sociale era virtualmente inesistente e i sussidi alla pro- 
duzione molto limitati.” 

Intorno al 1937, la Grande Depressione, insieme agli emergenti sistemi 
di sicurezza sociale, avevano dato come esito l'accrescimento della spesa 
media per sussidi e trasferimenti fino al 4,5% del PIL. Francia, Germania e, 
soprattutto, Regno Unito, presentavano i trasferimenti più cospicui. Men- 


7 Vedi Lindert (1994) per una trattazione approfondita della spesa per il welfare, tra il 
1880 e il 1930, in vari paesi. 
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tre alla fine del secolo precedente, trasferimenti e sussidi ammontavano a 
solo il 10% circa del livello (molto più basso) di spesa pubblica, nel 1937 
tale quota era salita fino a quasi il 20%. 

Trasferimenti e sussidi continuavano a crescere, raggiungendo il 9,7% 
del PIL nel 1960, ovvero circa un terzo della spesa pubblica totale. L’Au- 
stria era in cima alla lista, ma anche le spese di Belgio, Francia, Olanda, 
Germania, Italia e Norvegia, per questa categoria, già superavano il 10% 
del PIL. Anche Giappone e Stati Uniti aumentarono considerevolmente 
i trasferimenti e sussidi nel periodo 1937-60, benché partissero da livel- 
li molto bassi. 

Solo la Spagna e, in misura minore, il Regno Unito ridussero la spesa 
in questa categoria. 

Tra il 1960 e il 1980, le politiche sociali inizialmente limitate furono pro- 
gressivamente trasformate in quello che in molti paesi venne poi chiamato 
welfare state. Sussidi e trasferimenti, in termini di PIL, più che raddoppiati, 
raggiunsero oltre il 20% del PIL, pari al 50% della spesa pubblica totale. In 
Belgio, Francia, Irlanda, Italia, Olanda, Norvegia e Svezia, questa categoria 
di spesa superava o si avvicinava a un quarto del PIL, con una quota mas- 
sima del 38,5%. Olanda, Giappone, Spagna, Svizzera e Stati Uniti furono 
i soli paesi in cui trasferimenti e sussidi rimasero intorno al 10%. Benché 
gran parte di questo aumento fosse dovuto ai trasferimenti a favore delle 
famiglie, anche i sussidi alla produzione crebbero rapidamente nella gran 
parte dei paesi in questo periodo, raggiungendo nel 1980 il 7-8% del PIL 
in Irlanda e Norvegia (vedi Nazioni Unite, National Accounts). 

Dopo il 1980 la tendenza espansiva continuò, ma a un ritmo ben mi- 
nore. La spesa per i trasferimenti e i sussidi passò da una media del 21,4% 
nel 1980, al 23,2% del PIL nel 1995, poco più della metà della spesa pub- 
blica totale. Mentre i trasferimenti continuavano a crescere, i sussidi al- 
la produzione, invece, cominciarono a ridursi in molti paesi, con la loro 
completa soppressione in Nuova Zelanda. C'erano marcate differenze tra 
i paesi circa la crescita dei trasferimenti pubblici: alcuni, come il Belgio, 
l’Irlanda, l'Olanda e la Nuova Zelanda, iniziarono a ridurre il coinvolgi- 
mento dello Stato, mentre altri, specie la Spagna, continuarono ad espan- 
dere le proprie spese di welfare. 


3. La spesa sociale 


La crescente importanza dei trasferimenti e dei sussidi è il risultato del 
maggiore coinvolgimento dello Stato o, visto da un altro punto di vista, 


ë Prima della Seconda Guerra Mondiale, la sicurezza sociale fu largamente frammentata 
e decentralizzata, mentre l’espansione postbellica del welfare state coincise con un'estesa na- 
zionalizzazione e centralizzazione della sicurezza sociale (vedi Ashford e Kelly, 1986). 
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Tabella II.4 — Spesa pubblica per sussidi e trasferimenti, 1870-1995 (% del PIL). 


Circa 1870 1937 960 1970 1980 1995 
Canada? 0,5 1,6 9,0 12.4 19,2 14,9 
Francia? dl 7,2 1,4 12,0 24,6 29,9 
Germania * 0,5 7,0 35 12,7 16,8 19,4 
Giappone 11 1,4 5,5 6,1 12,0 13,5 
Norvegia * 1,1 4,3 2,1 24,4 27,0 27,0 
Spagna BE 2,5 1,0 6,7 12,9 25,7 
Gran Bretagna 2,2 10,3 9,2 15,3 20,2 23,6 
Stati Uniti 0,3 2:1 6,2 9,8 12:2 13,1 
Media 0,9 4,5 8,5 13,6 17,4 20,9 
Australia "t 6,6 10,5 16,7 19,0 
Austria s 17,0 16,6 22,4 24,5 
Belgio 0,2 12,7 20,7 30,0 28,8 
Irlanda E sa. 18,8 26,9 24,8 
Italia Sé 14,1 1759 26,0 29,3 
Olanda © 0,3 11,5 79,0 38,5 35,9 
Nuova Zelanda © 0,2 si 11,5 20,8 12,9 
Svezia 0,7 9,3 16,2 30,4 35,7 
Svizzera dad 6,8 TS 12,8 16,8 
Media la 11,1 16,5 24,9 25:9 
Media totale 1,1 4,5 9,7 1541 21,0 23,2 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Andic e Veverka (1964); Norway Statistisk Sen- 
tralbyra (1969,1978); Delorme e André (1983); Foster e Stewart (1969); FMI, Government 
Finance Statistics (vari anni); Lindert (1994); Mitchell; FMI, International Finance Statistics (vari 
anni); OCSE National Accounts (vari anni); Peacock e Wiseman (1961). 

* L’anno più prossimo disponibile per tutte le colonne amministrazione centrale 1970-95, 
eccetto Giappone. 

^ Dati storici fino al 1937 solo per trasferimenti. 

“I dati per il 1870 coprono soltanto le spese per il welfare, sussidi di disoccupazione, pensio- 
ni, sanità ed edilizia abitativa. 


dei diritti dei cittadini nel campo sociale. Per comprendere pienamente le 
dinamiche della spesa sociale, è utile dare un’occhiata da vicino ad alcune 
delle sottocategorie e alle sottostanti scelte di politica economica, che ne 
determinarono la rapida espansione. Queste categorie includono istru- 
zione, sanità, pensioni, sussidi per la disoccupazione e altri programmi di 
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trasferimenti. Nell'Unione Europea, tra il 1960 e il 1980 la spesa sociale 
aumentò più del doppio, passando dal 10 a oltre il 20% del PIL, e conti- 
nuó a crescere più lentamente in seguito. In altri paesi OCSE, la crescita 
della spesa di queste categorie fu simile.’ 


3.1 Istruzione 


Per oltre un secolo, l'offerta di un buon sistema scolastico è stata percepita, 
dalla gran parte della gente, come uno dei compiti essenziali dello Stato. Si è 
spesso sostenuto che l’istruzione contribuisce positivamente sia alla crescita 
economica che all’equità e, quindi, alla stabilità sociale e ai valori democratici. 
I governi cominciarono a fornire l’istruzione primaria nella metà del dician- 
novesimo secolo. Fino al 1900, l'offerta pubblica di un'istruzione primaria 
generale era la norma tra i paesi industrializzati di oggi, sebbene in molti di 
questi la parte della popolazione che veramente frequentava tali scuole fos- 
se molto minore di quella potenziale, e in molti rimanevano analfabeti. Nei 
primi anni del Novecento, la spesa pubblica per l'educazione superava 1% 
del PIL, con Francia, Germania e Giappone che registravano i più alti livelli 
di spesa (Tabella II.5). In Germania e in Giappone, la spesa per l'istruzione 
ammontava a circa un quinto della spesa governativa complessiva. 

Prima della Seconda Guerra Mondiale, la spesa pubblica per l’istruzione 
era quasi raddoppiata, sfiorando il 2% del PIL, dal momento che, in me- 
dia, continuava ad essere innalzato il limite della scuola dell’obbligo. Fino 
al 1960, l'istruzione secondaria fino ad una certa età era quasi ovunque 
obbligatoria e gratuita nei paesi OCSE, e la relativa spesa era salita fino 
al 3,5% del PIL. Solo Australia e Spagna registravano livelli di gran lun- 
ga inferiori. Il baby boom che vi fu in molti paesi nel secondo dopoguerra 
e l'espansione dei sistemi universitari determinarono un ulteriore rapido 
aumento della spesa pubblica per l'istruzione nel periodo 1960-80. Dal 
1980 questo capitolo di spesa è rimasto quasi costante. 

Nel 1993-94, Canada, Nuova Zelanda, Norvegia e Svezia, mostravano i 
più alti livelli di spesa pubblica destinati all'istruzione — tra il 7,3 e il 9,2% 
del PIL. Germania, Giappone e Spagna, comunque, spendevano meno del 
5% del PIL per finanziare la scuola. Tra un quinto e un sesto della spesa 
per l'educazione, ovvero circa I 196 del PIL, era assorbito dall’istruzione di 
terzo livello. Tale quota era molto più elevata per il Canada. Il Giappone 
registrava la spesa di gran lunga più bassa rispetto al PIL per il più elevato 
livello di istruzione. 

La crescita della spesa per l’istruzione può spiegare parte degli aumenti 
di spesa nel passato. Essa riflette il crescente numero delle iscrizioni al- 


? La spesa sociale è costituita soprattutto dai trasferimenti di cassa. Ma essa contiene 
anche spesa reale. 
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le scuole, specialmente ai livelli superiori. Ma riflette anche la scelta dei 
governi di finanziare una maggiore quota della spesa a favore di tutti i 
livelli di istruzione. Prima della Seconda Guerra Mondiale, le tasse sco- 
lastiche tipicamente coprivano almeno una parte dei costi dell’istruzio- 
ne secondaria. Oggi, è prevalentemente gratuita. E anche l’istruzione di 
terzo livello viene in misura preponderante finanziata dai governi, anche 
se ha una forte componente di investimento per coloro che ne benefi- 
ciano, poiché spesso permette loro una qualificazione professionale fonte 
di maggiori redditi. Recenti tentativi di alcuni governi (Francia, Italia) 
di cominciare a far pagare parte dell’istruzione di terzo livello hanno 
incontrato la ferma resistenza degli studenti. Tuttavia, è prevedibile che 
le pressioni di carattere finanziario sui governi porteranno a un'intensi- 
ficazione di questi tentativi. 

Con un'educazione secondaria obbligatoria e un crescente numero di 
iscrizioni universitarie finanziate in larga parte dal settore pubblico, l'istru- 
zione continuerà ad assorbire una sostanziosa quota delle risorse pubbliche. 
Tuttavia, i minori tassi di natalità hanno ridotto la dinamica ascendente 
di questa categoria di spesa. Ciò nondimeno, vi sarà una pressione per la 
riforma di questo settore che migliori la qualità e il rapporto costo/effi- 
cienza dell'istruzione pubblica e che porti ad un'organizzazione e a risul- 
tati in linea con le necessità di un'economia moderna. Ci saranno anche 
riforme che tenteranno di dare un ruolo maggiore al settore privato, per 
esempio, tramite l'uso di buoni scolastici che daranno agli studenti una 
scelta tra più scuole, incluse quelle private, e stimoleranno una competi- 
zione tra le burocrazie scolastiche. 


3.2 Sanità 


Il maggiore coinvolgimento dello Stato nel settore della sanità è un 
fenomeno relativamente recente e la mancanza di dati per il periodo pre- 
cedente la Prima Guerra Mondiale suona una come conferma di questo. 
I rapidi progressi nella medicina e la consapevolezza che la sanità pubblica 
possa contribuire al benessere degli individui e alla produttività economi- 
ca hanno dato origine, nel ventesimo secolo e specialmente negli ultimi 
decenni, al rapido sviluppo del settore della sanità e, con ciò, alla domanda 
di un impegno dello Stato nel mantenere standard sanitari elevati per la 
popolazione. Nella sanità, così come nel settore dell’istruzione, il concet- 
to di esternalità e le preoccupazioni per l'equità sociale furono usati per 
giustificare l'intervento pubblico nella fornitura di tali servizi. La tesi che 
l’accesso a servizi sanitari gratuiti rappresenti un diritto fondamentale è 
stata fortemente sostenuta in alcuni ambienti e in molti paesi. 

In alcuni paesi l’assicurazione sanitaria pubblica fu uno dei primi pro- 
grammi di assicurazione sociale ad essere realizzato. Dopo l'introduzione 
dell’assicurazione sanitaria da parte di Bismarck nel 1883, altri cinque pae- 
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Tabella II.5 — Spesa pubblica per l'istruzione, 1870-1993 (% del PIL) 


: ; : Istruzione a livel- 
Totale istruzione pubblica? ER 
lo più elevato 


Intorno1870° 1913 1937 1960 1980 1993-94 1970-72 1993 


Australia DA Se 0,7 1,4 5,5 6,0 1,5 1,2 
Austria Ge fei 2,5 2,9 5,6 5,5 0,7 151 
Belgio wid 1,2 UN 4,6 6,1 5,6 ies 1,0 
Canada Sai iis dä 4,6 6,9 7,6 2,5 2,2 
Francia 0,3 1,5 3 2,4 5,0 5,8 0,7 0,9 
Germania 1,3 2:7 - 2,9 4,7 4,8 0,6 0,9 
Irlanda dia dns 3:3 3,2 6,6 6,4 0,8 1,1 
Italia T 0,6 ,6 3,6 4,4 5,2 0,5 0,8 
Giappone 1,0 1,6 2.1 4,1 5,8 4,7 0,5 0,4 
Paesi Bassi dia D 5 4,9 7,6 5,5 2,1 1,4 
Nuova Zelanda Se D 2:3 3.2 5,8 7,3 1,3 1:5 
Norvegia 0,5 1,4 9 4,2 7,2 9,2 0,9 1,5 
Spagna ga 0,4 ,6 1,9 2,6 4,7 E 0,8 
Svezia Lod sh; sui 5.1 9,0 8,4 0,9 15 
Svizzera $us iis val 3,1 5,0 5,6 0,8 1,2 
Gran Bretagna 0,1 1,1 4,0 4,3 5,6 5,4 1,4 0,9 
Stati Uniti Se "M e 4,0 sas 5,5 1,5 1,3 
Media 0,6 1;3 2,1 3,5 5,8 6,1 1,1 1,1 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernández Acha (1976); Andic e Veverka (1964); 
Australian Bureau of Census and Statistics (1938); New Zeland Department of statistics (1937); 
Japan Statistical Association (1987); League of Nations, Statistical Yearbook (vari anni); Mitchell 
(1962); OCSE, Education at a Glance (1996); Italia, Istituto nazionale di statistica (1951); UNE- 
SCO, World Education Report (1993); United Nations Development Programme, Human 
Developmnent Report (1996); United States, World Economics Survey (vari anni) 

* Spese dello Stato solo per l Australia nel1937, amministrazione centrale per la Francia per 
tutti gli anni fino al 1937. 

? Anno più vicino per tutte le colonne. 


si europei fecero altrettanto prima del 1900, con schemi di assicurazione 
obbligatoria o volontaria (Tabella II.6). L'estensione di questi sistemi as- 
sicurativi era però di fatto molto limitata e, nel 1910, in media coprivano 
solo il 22% della forza lavoro. Anche in Germania, il paese-pioniere del- 
assicurazione sociale, solo il 44% della forza lavoro era coperto dall’assi- 
curazione sanitaria prima della Prima Guerra Mondiale. Inoltre, i benefici 
erano molto bassi, e costose innovazioni tecniche e l’invecchiamento del- 
la popolazione non avevano ancora spinto in alto i costi dei servizi sani- 
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tari. Intorno al 1930, la spesa pubblica media ammontava ancora a solo lo 
0,4% del PIL (Tabella II.7). 

Tra gli anni Venti e i Sessanta, l'assicurazione pubblica obbligatoria 
contro le malattie divenne la principale fonte di finanziamento dei ser- 
vizi sanitari. Nel 1929, tutti gli undici paesi europei indicati nella Tabel- 
la II.6, avevano almeno dei programmi assicurativi facoltativi. Nel 1935, 
metà della forza lavoro era coperta da assicurazione sanitaria e, nel 1953, 
tra i paesi in Tabella II.6, solo la Svizzera non aveva l’assicurazione sani- 
taria obbligatoria. Nel 1975, l'assicurazione pubblica sanitaria copriva tra 
il 71 e il 100% della forza lavoro complessiva nei paesi europei. Inoltre, i 
progressi tecnici stavano innalzando i costi della sanità. I benefici furono 
estesi soprattutto negli anni Sessanta e Settanta. I governi predisposero pro- 
grammi assicurativi sempre più generosi, che ridussero, o anche eliminaro- 
no completamente, i costi che gli utenti dovevano sostenere per i servizi 
sanitari e con ciò anche l’incentivo a considerare questi stessi come una 
risorsa scarsa e costosa. 

Nel 1960, la spesa pubblica sanitaria era salita al 2,4% del PIL. Nel 1980, 
la stessa spesa era di nuovo più che raddoppiata fino a una media del 5,8% 
di PIL, con quote superiori all’8% in Irlanda e Svezia. Da allora in poi la 
spesa crebbe più lentamente e raggiunse il 6,4% nel 1994. L'uniformità 
dei servizi pubblici sanitari nei diversi paesi nei primi anni Novanta è in- 
teressante: la spesa va dal 5,5% del Giappone al 7,6% del PIL della Francia. 
Questo scenario cela tuttavia importanti differenze nelle spese totali per 
la sanità, poiché non tiene conto del finanziamento privato dei servizi sa- 
nitari. Infatti in alcuni paesi, come per esempio l’Italia, la qualità relativa- 
mente scadente della sanità pubblica in alcuni parti del paese ha stimolato 
l’offerta di servizi sanitari privati. Negli Stati Uniti, la sanità privata resta 
predominante per larga parte della popolazione. 

Il rallentamento della crescita della spesa sanitaria dopo il 1980, riflette, 
in una certa misura, gli sforzi di riformare il settore sanitario e di controllare 
i suoi costi. Tuttavia è probabile che la pressione sui “bilanci della sanità” sia 
destinata a crescere. Il progresso tecnico probabilmente innalzerà i costi dei 
servizi sanitari più che in altri settori, e l'aumento della aspettativa di vita 
e l'invecchiamento della popolazione renderanno più urgente il miglio- 
ramento dell’utilizzo delle risorse pubbliche e la sua efficienza rapportata 
ai costi, se non si vuole rinunciare a standard sanitari accettabili. 

Comunque, gli accordi istituzionali esistenti in questo settore non of- 
frono forti incentivi a tenere i costi sotto controllo. Ci saranno delle pres- 
sioni sui governi per introdurre ulteriori riforme volte alla riduzione dei 


' In Germania negli anni Settanta e primi Ottanta, per esempio, l’assicurazione sanita- 
ria pagava virtualmente il 100% di tutte le spese mediche, incluse le cure dentali. Lo stesso 
valeva per altri paesi. 
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costi e per riflettere sull’appropriato futuro ruolo dello Stato nella sanita. 
Col tempo lo Stato potrebbe divenire pit un “regolatore” che un forni- 
tore diretto di servizi sanitari, eccetto che per gli strati più poveri della 
popolazione. 


3.3 Pensioni 


Il coinvolgimento del governo nel settore previdenziale cominciò verso 
la fine dell'Ottocento quando, nel 1889, la Germania introdusse l'assicu- 
razione pensionistica (vedi Tabella II.6). Francia e Italia fecero altrettan- 
to con programmi facoltativi, prima della fine del secolo. Alla metà degli 
anni Venti, quasi tutti gli undici paesi europei per i quali sono disponibili i 
dati avevano un'assicurazione pensionistica sia pure rudimentale. Di nuo- 
vo, la copertura era molto limitata e i livelli dei benefici molto bassi. Nel 
1910, solo in Germania la meta della forza lavoro era assicurata. In Italia o 
Austria, lo era appena il 2% della forza lavoro. 

L'assicurazione pubblica pensionistica si sviluppò lungo linee simili a 
quelle dell’assicurazione sanitaria pubblica. Non è così facile distinguere 
tra gli sviluppi prima e dopo il 1960, ma lo scenario è simile: pressioni po- 
litiche portarono a più estese coperture e benefici; come conseguenza, la 
spesa pensionistica cominciò a salire, specialmente dopo la Seconda Guer- 
ra Mondiale. Tra gli anni Venti e Sessanta, la copertura passò dal 20% della 
forza lavoro nel 1910, al 56 nel 1935 e quasi al 100% nel 1975. Crebbe- 
ro anche i benefici, ma soprattutto nel periodo postbellico. Il rapporto di 
rimpiazzo per le pensioni — cioè la quota del salario sostituita dalla pen- 
sione al momento del pensionamento — crebbe dal 15% circa nel 1939, 
al 51% nel 1969 e al 62% nel 1980 (Tabella II.8). Parte dell'aumento del- 
la spesa pubblica derivò anche dall’età media della popolazione: nei paesi 
OCSE, la quota della popolazione con più di 60 anni aumentò dall’8,7% 
del 1900 al 14,4% del 1960. 

La spesa pubblica per le pensioni passò dall’ 1,2% del PIL nel 1920, fino 
a quasi il 2% nel 1937 (Tabella II.9). Nel 1960 la spesa pensionistica aveva 
raggiunto una media del 4,5% del PIL, con Germania e Austria su livelli 
prossimi al 10%. In compenso, le pensioni pubbliche in Canada, Irlanda, 
Giappone e Svizzera, assorbivano meno del 3% del PIL. 

Come avvenne per altre aree della spesa sociale, la spesa pensionistica 
“decollò” nel periodo 1960-80 e nel 1980 era quasi raddoppiata giun- 
gendo all’8,4% del PIL. Nel 1993, la spesa media per le pensioni era cre- 
sciuta ulteriormente e aveva raggiunto il 9,6% del PIL. In diversi paesi, la 
spesa pensionistica superava il 10% del PIL, ed era vicina al 15% in Italia. 
Australia, Canada, Irlanda e Giappone erano i paesi con la percentuale più 
bassa, non oltre il 6%. 

Holzmann (1988) ci ha offerto un'approfondita analisi dei vari fattori 
che hanno contribuito al rapido aumento della spesa pensionistica tra il 
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1960 e il 1985. In questo periodo, come quota della spesa pubblica tota- 
le, aumentó quasi di tre volte nei paesi OCSE. L'ampliamento del diritto 
alla pensione e i maggiori benefici reali spiegano circa i tre quarti di tale 
incremento. L'invecchiamento delle popolazione fu responsabile dell'in- 
cremento per meno del 20%, mentre la crescente disoccupazione lo fu per 
circa il 6%. La generosità dei policymakers nel distribuire il danaro pubblico 
è riflessa nel fatto che, dal 1970, l'età effettiva di pensionamento s'é abbas- 
sata in diversi paesi industrializzati, mentre l'aspettativa di vita s’é allungata 
significativamente (Banca Mondiale, 1994a). 


Tabella II.7 — Spesa pubblica per la sanità, 1913-1994 (% del PIL). 


Intorno 1910 ° Intorno 1930 1960 1980 1994 
Australia 0,4 0,6 2,4 4,7 5,8 
Austria” DI 0,2 EI 4,5 6,2 
Belgio 0,2 0,1 Dil 5,1 7,2. 
Canada nee " 2:3 5,4 7 
Francia 0,3 0,3 2,5 6,1 7,6 
Germania 0,5 0,7 3,2 6,5 7,0 
Irlanda PT 0,6 3,0 8,4 6,0 
Italia s PO 3,0 6,0 5,9 
Giappone 0,1 0,1 1,8 4,6 5:5 
Paesi Bassi oi sid 1,3 6,5 6,9 
Nuova Zelanda 0,7 1,1 3;5 4,8 5:7 
Norvegia 0,4 0,6 2,6 6,5 6,9 
Spagna wee "T 0,9 cal 5,8 
Svezia 0,3 0,9 3,4 8,8 6,4 
Svizzera Ki 0,3 2,0 5,4 6,9 
Gran Bretagna 0,3 0,6 3,3 5:2 5,8 
Stati Uniti 0,3 0,3 1,3 4,1 6,3 
Media 0,3 0,4 2,9 5,8 6,4 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernandez Acha (1976), Andic eVeverka (1964); Norvegia Sta- 
tistsk Sentralbyra (1969,1978); Nuova Zelanda Department of Statistics; Giappone, Statistical Association 
(1987) ); League of Nations, Statistical Yearbook (vari anni); Lindert (1994); Mitchell (1962); OCSE, Social 
Expenditure, 1960-1990; Okawa et al. (1979); Banca Mondiale, World Development Indicators (1997) 

* O l’anno disponibile più vicino per tutte le colonne; sussidi pubblici per cure sanitarie in tutti i paesi, 
eccetto l’Austria (cfr. Lindert, 1994). 

^ Amministrazione Centrale 
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I governi concedevano generose prestazioni in un momento in cui 
le popolazioni erano ancora relativamente giovani. Ora, tuttavia, mol- 
ti paesi fronteggiano delle situazioni potenzialmente esplosive. La par- 
te della popolazione che supera i sessant'anni dovrebbe crescere di più 
di un quarto del totale entro il 2020. Ciò significherebbe un aumento 
del 50% rispetto all'attuale percentuale della popolazione adulta e l'in- 
vecchiamento sarà anche piü rapido in Canada e Giappone. Si mostre- 
rà, più avanti, che gli impegni assunti dai policymakers in passato, abbinati 
ad una popolazione che invecchia, si sono tradotti in passività implicite 
pensionistiche non coperte in molti paesi industriali (Chand e Jaeger, 
1996). Come per la sanità, i governi si troveranno sotto pressione per- 
ché riformino i sistemi pensionistici, in modo da evitare il dilemma tra 
maggiori difficoltà di bilancio o sacrificare importanti conquiste contro 
la povertà nell'età avanzata. 


3.4 Disoccupazione 


L'assicurazione contro la disoccupazione è arrivata relativamente tar- 
di nei sistemi di sicurezza sociale dei paesi industrializzati ed è stata in- 
trodotta nella maggior parte dei paesi europei soltanto negli anni Dieci e 
Venti (vedi Tabella II.6). La Francia e la Norvegia furono i primi a preve- 
dere degli schemi di disoccupazione facoltativi, rispettivamente nel 1905 
e 1906. L'assicurazione obbligatoria fu introdotta per la prima volta nel 
Regno Unito e in Irlanda nel 1911, mentre in Francia e in Svizzera non 
venne prevista prima degli anni Sessanta e Settanta. Nel 1975, ancora sol- 
tanto due terzi della forza lavoro in Europa era coperta da un'assicurazio- 
ne contro la disoccupazione. 

I dati sulla spesa per la disoccupazione non sono disponibili per il pe- 
riodo precedente gli anni Trenta, perché probabilmente non vi era molto 
da dire sull'argomento. Il primo test per i nuovi sistemi di assicurazione 
contro la disoccupazione si ebbe in occasione della Grande Depressio- 
ne del 1929. In Norvegia, Regno Unito e Stati Uniti, la spesa pubblica 
per la disoccupazione superava il 2% del PIL alla metà degli anni Trenta 
(vedi Tabella II.10). Nel periodo post-bellico, quando la piena occupa- 
zione prevaleva in buona parte del mondo industrializzato, la spesa per 
la disoccupazione diminui significativamente. Dopo la prima crisi petro- 
lifera del 1974, la disoccupazione cominciò a risalire di nuovo nei pae- 
si industrializzati e, con essa, i costi di bilancio dei programmi pubblici 
contro la disoccupazione. Nel 1996, il costo dei sussidi per la disoccu- 
pazione ammontava in media all’1,6% del PIL nei paesi industrializzati, 
con Belgio, Irlanda, e Olanda con valori attorno al 396. Sempre nel 1996, 
la spesa per tutti i programmi relativi al mercato del lavoro, compresi gli 
aggiornamenti e i lavori pubblici, era pari in media al 2,7?6 del PIL. In 
Austria, Belgio, Irlanda e Svezia superava il 4%, in Olanda quasi il 596. 
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Tabella II.8 — Evoluzione della “generosità” dei benefici pensionistici (% della retribuzio- 


ne totale). 

Coefficiente di trasformazione retribuzioni / pensione 

1939 1969 1980 

Australia 19 
Austria BE 67 68 
Belgio 14 
Canada 17 41 49 
Francia dch 56 75 
Germania 19 55 49 
Irlanda 
Italia 15 62 69 
Giappone E 27 61 
Paesi Bassi 13 61 63 
Nuova Zelanda 
Norvegia * 8 
Spagna 
Svezia 10 56 83 
Svizzera = 45 55 
Gran Bretagna 13 43 47 
Stati Uniti 21 44 66 
Media 15 51 62 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Eurostat (1992); Palazios (1996). 
* Il principale beneficio è una pensione costante o means-tested, finanziata con le entrate 
generali. 


Soltanto Giappone e Stati Uniti, entrambi con tassi di disoccupazione 
relativamente bassi, spendevano meno dell’1% del PIL per i programmi 
contro la disoccupazione. 


3.5 Altri trasferimenti di reddito 


Negli ultimi decenni sono stati adottati, impostati ed estesi, ulteriori 
programmi di trasferimenti. Mentre i singoli programmi sono per la gran 
parte relativamente modesti, tutti insieme assorbono oggi mediamente il 
5% del PIL (vedi Tabella II.11). Si tratta dunque di un'importante quota 
delle risorse pubbliche, ed è in media confrontabile con quella relativa alla 
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spesa per l’istruzione. Questi trasferimenti includono sussidi per l'inabili- 
tà, malattia, maternità, prepensionamento, infortuni e malattie sul lavoro, 
assegni familiari, oltre ad altre categorie di spesa, inclusa l'assistenza socia- 
le. In Olanda, nel 1992, i generosi sistemi contro la malattia e l’inabilità e 
altre fattispecie, assorbivano oltre il 10% del PIL, e in Svezia e Norvegia 
queste cifre non erano di molto inferiori. 

Giappone, Svizzera e Stati Uniti erano invece i soli a mantenere i costi 
di tali programmi ben al di sotto del 3% del PIL. 

Come abbiamo visto, nessun singolo programma è l’unico respon- 
sabile del drammatico aumento della spesa per il welfare nei paesi indu- 
strializzati. I policymakers hanno accordato generosi benefici a quasi tutti 
i gruppi sociali.'! Molte delle principali politiche economiche e dei pro- 
grammi che assorbono un quarto delle risorse di un paese, furono in- 
trodotte nel secolo scorso, quando il loro costo appariva ancora limitato, 
a favore di gruppi altamente selezionati, con l’intenzione di protegger- 
li dagli eventi che minacciano l'esistenza. Tuttavia, negli ultimi decenni 
questi programmi sono stati spesso trasformati in aiuti quasi universali, 
che tendono a fornire una sicurezza “dalla culla alla tomba”. Le spese 
per la sanità e le pensioni svolgono la parte del leone nella spesa sociale 
in quasi tutti i paesi e, dati i mutamenti demografici, presentano le di- 
namiche più espansive. 


4. Gli interessi sul debito pubblico 


Fin dai primi anni Ottanta, i pagamenti per interessi sono emersi co- 
me un’importante componente della spesa pubblica. Storicamente questa 
componente del bilancio era pesante soprattutto nei periodi post-bellici, 
a causa del servizio del debito connesso alla guerra.'* In Australia, Francia, 
Italia o Spagna, i pagamenti per interessi erano relativamente elevati alla 
fine del diciannovesimo secolo, per i debiti contratti dai rispettivi governi 
per finanziare le guerre passate. Dopo la Prima Guerra Mondiale, il pa- 
gamento degli interessi crebbe nuovamente dato che i paesi, soprattutto 
europei, dovevano servire i nuovi debiti contratti durante tale guerra. I go- 
verni della Germania e dell’Austria, a causa delle inadempienze dichiarate 
sui propri debiti pagavano, insieme a Svizzera e Svezia, che erano rimaste 
neutrali nel conflitto, relativamente pochi interessi. 

Dopo la Seconda Guerra Mondiale, la rapida crescita economica e i 
conti pubblici in equilibrio, determinarono, in gran parte dei paesi indu- 


!! In alcuni paesi, come l’Italia, questi programmi sono strettamente connessi all'occu- 
pazione. E così essi lasciano fuori quei gruppi che non sono divenuti parte della popola- 
zione lavoratrice. 

!° Per i tassi di interessi visti in una prospettiva storica e internazionale, cfr. Homer e 


Sylla (1991). 
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Tabella II.9 — Spesa pubblica per le pensioni, 1913-1993 (% del PIL). 


Intorno 


1913 1920 1937^ 1960 1980* 1990* 1993* 
Australia Nr Sé 0,7 3,3 4,5 4,2 4,5 
Austria Si 2,4 2,4 9,6 11,4 2:3 2,7 
Belgio ma 0,3 357 4,3 11,2 1,2 0,9 
Canada Lydi n d 2,8 3,4 4,8 5,5 
Francia da 1,6 dala 6,0 10,5 1,3 2:3 
Germania dus 2,1 es 9,7 12,8 1,3 2,4 
Irlanda nia s iss 2,5 5,8 5,8 5,9 
Italia ex 2,1 wats 5:5 11,7 2,4 4,5 
Giappone 0,6 0,3 0,8 1,3 4,5 5,9 6,0 
Paesi Bassi Kan E da 4,0 12,6 3,3 3,4 
Nuova Zelanda a See 2,9 4,3 Kë? 8,1 8,1 
Norvegia wa 0,1 ees 3,1 6,9 8,9 9,0 
Spagna 0,5 0,9 2,0 sha T 9:2 0,4 
Svezia Hes 0.5 - 4,4 9,9 10,8 2,8 
Svizzera TT “i lag 2.3 8,5 8,9 0,2 
Gran Bretagna sad 2,2 1,0 4,0 5,9 6,3 7,3 
Stati Uniti " 0,7 4,1 7,0 7,0 7,5 
Media 0,4 1,23 1,9 4,5 8,4 8,9 9,6 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernandez Acha (1976); Australia, Bureau of Cen- 
sus and Statistics (1938), Nuova Zelanda, Department of statistics (1937); Institute Nationale 
de Statistique, Annuaire Statistique de la Belgique (1952), Japan Statistical Association (1987); 
League of Nations, Statistical Yearbook (vari anni); Mitchell, Internationa Historical Statistics 
(1962); OCSE, Social Expenditure 1960-1990 (1985); OCSE, Social Expenditure Statistic (1996); 
Osterreichisches Statistisches Zentralamt.(1935), Palacios (1996); U.S. Social Administration, 
Social Security Programs throughout the World (1993). 

* O l'anno disponibile più vicino per tutte le colonne. 

P Solo Amministrazione Centrale. 

* Benefici di cassa per anzianità, pensioni per disabili, pensioni per i superstiti. 


strializzati, una sensibile riduzione del debito pubblico connesso alla guer- 
ra nonché dei relativi interessi." 

Tuttavia, la rapida crescita della spesa pubblica a partire dagli anni Ses- 
santa e la conseguente accumulazione di debiti nella maggioranza dei pae- 
si industrializzati, non erano legate alla guerra. La spesa pubblica per gli 


? Dopo la Seconda Guerra Mondiale, negli Stati Uniti, il rapporto debito pubblico/ 
PIL era circa il doppio di quello alla metà degli anni Novanta. Tuttavia, il livello del tasso di 
interesse reale era molto basso, se non negativo, il che riduceva il peso del debito. 
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interessi crebbe rapidamente, da una media dell’1,4% del PIL nel 1970, al 
4,5% nel 1995 (Tabella II.12). In Belgio e Italia, quell’anno il pagamento 
per interessi raggiunse o superò il 10% del PIL pari al 20% circa della spesa 
totale — un peso serio sulle finanze di quei governi.'* Solo pochi paesi si 
sottrassero a questa tendenza. Nella maggioranza dei casi, il rapporto debi- 
to pubblico/PIL e gli impegni in conto interessi continuarono a crescere, 
benché a ritmi inferiori negli anni più recenti. La flessione dell’inflazione 
nel corso degli anni Novanta ridusse i tassi di interesse nominali e, in al- 
cuni paesi (come l’Italia), la percentuale degli interessi rispetto al PIL. 


4.1 Investimento pubblico 


Un altro aspetto interessante del quadro evolutivo della spesa pubblica 
è il declino degli investimenti pubblici negli ultimi decenni. Nei paesi del- 
l'UE, per esempio, questa categoria di spesa è scesa da una media del 4,3% 
nel 1970 al 3,296 nel 1985 (Tanzi, 1986). Per la totalità dei paesi del nostro 
campione, l'investimento pubblico tocca, alla metà degli anni Novanta il li- 
vello più basso a partire dall'inizio del secolo (Tabella 11.13). Il declino po- 
trebbe essere anche più marcato in termini reali, dato che la maggior parte 
dell'investimento pubblico agli inizi del secolo era costituita da infrastrutture, 
relativamente meno costose rispetto ad oggi. Esiste una correlazione nega- 
tiva tra spesa pubblica per interessi e spesa per gli investimenti pubblici. Ció 
potrebbe implicare che il costo del debito pubblico sia stato fronteggiato, 
almeno in parte, con una minore spesa per l'accumulazione di capitale. 


5. Note conclusive 


La composizione della spesa pubblica è cambiata significativamente nei 
paesi industrializzati nel corso degli ultimi 125 anni. Tra il 1870 e il 1960 
circa, la crescita della spesa in gran parte si é tradotta in un'estensione dei 
servizi forniti dal governo e nella creazione di sistemi di sicurezza sociale 
di base. La spesa diretta, o reale, dello Stato, é stata la forza trainante fino al 
1960 circa. I trasferimenti di cassa erano di marginale importanza. Sin dai 
primi anni Sessanta, però, gran parte della crescita della spesa è stata assor- 
bita dall’espansione dei programmi sociali e ha spesso preso la forma dei 
trasferimenti di denaro. Per la gran parte, questa crescita non fu indotta da 
fattori tecnici, come la minore produttività dell’amministrazione pubblica 
o l'invecchiamento della popolazione, ma da scelte politiche che aumen- 
tavano i servizi, in tal modo trasformando reti di sicurezza sociale limitate 
in programmi di benefici sociali universali. 


" Ingenti pagamenti di interessi possono condurre a una situazione esplosiva quando 
essi si traducono in più elevati deficit e, con essi, in un più alto rapporto debito/PIL. 
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Tabella II.10 — Spesa pubblica per la disoccupazione, 1937-1996 (% del PIL). 


Sussidi per la Tutti i pro- 

disoccupa- grammi del 

zione mercato del 

lavoro 
1937? 1960 1980 1996 1996 

Australia sol 0,1 0,8 1,3 1,8 
Austria P 0,3 0,4 2,1 4,2 
Belgio 0,9 0,7 2,6 2,9 4,3 
Canada së 1:5 2,3 1,3 1:9 
Francia sai 0,2 1,5 1,4 3,1 
Germania ves 0,1 0,9 2,4 3,8 
Irlanda Sek 0,6 2 2,7 4,6 
Italia ET 0,2 0,5 0,7 2,0 
Giappone ssi 0,3 0,4 0,4 0,5 
Paesi Bassi GA 0,2 0,6 3,4 4,8 
Nuova Zelanda Sex 0,0 0,5 1,2 1,9 
Norvegia 2,3 0,2 0,2 0,9 2:4 
Spagna I SEN Sc 2,1 2,8 
Svezia 0,2 0,2 0,4 2,3 4,5 
Svizzera 0,6 0,0 0,1 1,3 1,9 
Gran Bretagna 2,3 0,2 0,9 1,3 1,8 
Stati Uniti 2,2 0,6 0,6 0,3 0,5 
Media 1,3 0,3 0,9 1,6 257 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Australia, Bureau of Census and Statistics (1938); 
League of National, Statistical Yearbook (vari anni); OCSE, Labor Market Policies for the 1990s 
(1985); OCSE, Employment Outlook (1997); OCSE, Social Expediture, 1960-90 (1985). 


* L'anno piü prossimo disponibile per tutte le colonne. 


Inoltre, attuali impegni di politica economica comportano una signi- 
ficativa spinta verso l'alto di alcune categorie di spesa sociale, che potreb- 
bero divenire una seria minaccia per la futura stabilità del bilancio. Nei 
prossimi anni fattori "tecnici", come l'invecchiamento della popolazione, 
eserciteranno una considerevole pressione sulla spesa pubblica se le politi- 
che correnti non muteranno. Questa é una delle ragioni principali per cui 
é probabile che le politiche attuali non resteranno inalterate. 


C. 
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Tabella II.12 — Spesa pubblica per interessi (amministrazione centrale) 1870-1995 (% del 
PIL). 


LD. 1913 1920 1937 1970 1980 1995 
Australia ^ 3,6 2,8 5,4 5,8 1,7 1,8 1,8 
Austria La vos 1,0 1,5 0,8 2,5 4,0 
Belgio m 4,1 6,6 3,4 2,8 6,2 9,8 
Canada? es E 4,8 5,8 1,2 2,5 4,3 
Francia 5:2 sss 4,5 5,4 DS 1,5 32 
Germania 0,3 0,3 M 0,9 0,4 1,0 2,5 
Irlanda m Pis 0,5 2,3 3:5 6,3 5,8 
Italia 4,5 2,6 4,4 4,7 ,8 5,4 11,1 
Giappone ovs se 1,1 - 0,4 2,4 3,0 
Paesi Bassi 2,4 Ges "m" 4,8 3; 3,7 4,8 
Nuova Zelanda "m cha "T 6,3 2,6 3,9 4,5 
Norvegia 0,4 0,9 1,8 1,4 ,0 2,7 2,3 
Spagna 3:9 3,2 2,3 3,9 0,5 0,7 4,7 
Svezia oh - 1,0 0,9 ,0 4,1 6,6 
Svizzera dei - -— 1,1 0,3 0,5 0,9 
Inghilterra ^ 1,7 1,7 5,7 5,3 2,7 4,7 3,7 
Stati Uniti? 1,4 ge 1,3 1,0 d 2:3 3,2 
Media 2,5 2,2 3,1 3,4 1,4 3,1 4,5 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernandez Acha (1976); Andic e Veverka (1964); 
Butlin (1984); Norvegia Statistsk Sentralbyra (1973); League of Nations Statistical Yearbook 
(vari anni); Mitchell (vari anni); New Zeland Department of Statistics; Delorme e André 
(1983); FMI, FInance Government Statistics (1997); Mitchell (vari anni); Mitchell, Abstract of 
Historical Statistics (1962); Peacock e Wiseman (1961). 

* L’anno più vicino disponibile per tutte le colonne. 

? Dati storici 1870-1937, dell'amministrazione pubbliche. 
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Tabella II.13 — Spesa amministrazioni pubbliche per gli investimenti pubblici, 1870-1995 
(% del PIL). 


pros 1913 1920 1937 1960 1980 1994-95 
Australia 6,9 8,9 8,5 7,0 3,6 2,8 1,9 
Canada 1,5 3,8 1,9 3,8 4,0 2,7 2,3 
Francia 0,5 0,8 2,7 6,3 3,4 3,1 3,1 
Giappone 1,9 3,7 4,3 3,3 3,9 6,1 6,8 
Paesi Bassi TC 2-1 6,4 4,5 4,3 3,5 2,7 
Norvegia 0,9 1,1 1,6 23 3,2 3.4 3,1 
Spagna ée 0,3 0,4 1,4 2,6 1,8 3,8 
Svezia "a se ici 0,6 3.2 3:3 2,4 
Gran Bretagna 0,7 2:1 T1 4,1 3-3 2,4 1,8 
Stati Uniti 2,2 2,7 3,7 51 2,3 1,7 157 
Media 2,0 2,8 3,4 3,8 3,4 3.1 3,1 
Austria ie ves "M AR 4,2 4,2 3,1 
Belgio "m sat "E - 2,2 3,6 1:5 
Germania = - no ne 3,2 3,6 2,5 
Irlanda "a "S Ae vi 2,8 5,6 2:3 
Italia he - M ae SN 3,2 2,3 
Nuova Zelanda m Ge me ae 1,1 2:5 2,0 
Svizzera DE dI See NER 3,7 5:6 5,7 
Media i $us ss Lë 3 4 2,8 
Media generale 2,0 2,8 3,8 3,8 3,2 3,5 2:0 


Fonte: Compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernández Acha (1976); Australia, Bureau of 
Census and Statistics (1938); Butlin (1984); Nuova Zelanda, Department of Statistics (1937), 
Norvegia, Statistisk Sentralbyra (1969,1978); Commissione Europea (1995); FMI, Gover- 
nment Finance Statistics (1995); OCSE, Economic Outlook (1997); OCSE, Historical Statistics, 
1960-1990 (1985); OCSE, National Accounts (vari anni); Repubblica Italiana, Istituto Nazio- 
nale di Statistica (1951); Repubblica Francese, Institut National de la Statistique et des Etu- 
des Economiques (1961). 

* O l'anno più vicino per tutte le colonne. Per Francia, Paesi Bassi, Norvegia, Spagna e Sve- 
zia, dati del governo centrale per gli anni fino al 1937. 
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Tabella AII.1 — Invecchiamento della popolazione, percentuale della popolazione 
ultra-sessantenne. 


Intorno 


1900: 1930 1960 1990 2020 Proiez. 
Australia 6,2 9,9 12;3 15,0 22,8 
Austria ae Be nor 20,2 28,9 
Belgio 9,4 11,8 17,9 20,7 28,7 
Canada 7,7 8,4 10,9 15,6 28,4 
Francia 12,7 14,2 17,1 18,9 26,8 
Germania Ke -- Ns 20,3 30,3 
Irlanda de Sos m 15,2 20,1 
Italia 9,6 10,8 13,9 20,6 30,6 
Giappone = 7,4 8,9 17,3 31,4 
Paesi Bassi oe ne sa 17,8 28,4 
Nuova Zelanda 7.2 10,4 12,2 152 227 
Norvegia ger ine - 21,2 26,0 
Spagna 8,0 9,5 16,5 18,5 25,6 
Svezia 12,0 12,8 19,7 22,9 27,8 
Svizzera Se Zei - 19,9 30,5 
Gran Bretagna 7,4 9,4 15,9 20,8 25,5 
Stati Uniti 6,4 10,4 13,2 16,6 24,5 
Media 8,7 10,5 14,4 18,6 27,0 


Fonte: Palacios, 1996. 
* O l'anno più vicino disponibile. 


III. 


ENTRATE, DEFICIT E DEBITO PUBBLICO 


La crescita della spesa pubblica, dal 1870 ai giorni nostri, la si è do- 
vuta finanziare. Per i primi 100 anni, fino agli anni Sessanta, ciò è stato 
effettuato attraverso il maggior gettito fiscale, eccetto che nei periodi di 
guerra. Nei decenni recenti, le entrate pubbliche non hanno tenuto il 
passo della spesa pubblica, nonostante l’introduzione di nuove imposte 
e significativi aumenti delle aliquote fiscali e del rapporto gettito/PIL. 
A partire dagli anni Settanta i governi hanno cominciato a registrare si- 
stematicamente deficit pubblici, che si sono aggiunti al debito pubblico. 
Soprattutto i paesi con un alto livello di spesa pubblica sono stati afflitti 
da un’elevata imposizione fiscale, deficit e un elevato debito pubblico. 
Inoltre, i governi si sono iper-impegnati verso i propri pensionati. Con 
le politiche economiche correnti, il valore attuale del futuro deficit dei 
sistemi pensionistici farà sembrare piccolo il debito pubblico esplicito 
di alcuni paesi industrializzati. Negli anni recenti questi sviluppi hanno 
portato molti governi ed esperti di politica economica a preoccuparsi 
per gli alti livelli di spesa pubblica, e per le implicazioni delle politiche 
attuali per le future generazioni. Recentemente, il consolidamento fiscale 
ha cominciato a dare frutti sotto forma di minori deficit in gran parte 
dei paesi industrializzati e anche surplus di bilancio in altri. Tuttavia, re- 
sta da vedere se questo consolidamento continuerà in futuro, soprattutto 
se la crescita economica dovesse rallentare. 


1. Entrate 
1.1 Entrate totali 


Fino ai primi anni Settanta, nei periodi normali, le entrate fiscali ave- 
vano sostanzialmente tenuto il passo della spesa pubblica. Deficit pubbli- 
ci di dimensioni sostenute erano rari, eccetto che nei periodi di guerra 
o nella peggior fase della Grande Depressione. Tra il 1870 e il 1913, le 
entrate fiscali (come le spese) ammontavano a circa il 10% del PIL (vedi 
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Tabella III.1).' Nel 1870,1 governi “più grandi" del tempo, Australia, Fran- 
cia e Italia, avevano anche i più alti livelli di entrate tributarie (tra il 12 e 
il 18% del PIL) e presentavano bilanci potenzialmente in equilibrio. Ciò 
va ricordato benché allora economisti ed esperti considerassero tali cari- 
chi fiscali eccessivi. Per esempio, Leroy-Beaulieu, un economista francese 
di primo piano, considerava “moderato” un livello di tassazione quando 
il rapporto fra le imposte e il reddito nazionale fosse circa del 5-6%. Le 
imposte diventavano invece “pesanti” quando il rapporto raggiungeva il 
10-12%. Oltre il 12%, si poteva parlare d’un livello esorbitante e livelli 
del genere avrebbero avuto serie conseguenze per la crescita del paese e 
la libertà dei suoi cittadini (vedi Leroy-Beaulieu, 1888, pp. 127-8). 

Inoltre, il professore di finanza pubblica nel 1913 ad Harvard conside- 
rava l'aliquota massima del 7% da applicare ai redditi delle persone oltre i 
500.000 dollari USA “chiaramente eccessiva” (vedi Richard Goode, 1964, 
p. 3). Infine, Cordell Hull, presidente allora del Ways and Means Committee, 
sosteneva che aliquote fiscali sul reddito dell’1-6% “avrebbe prodotto più 
soldi di quanto la mente di un uomo avrebbe mai pensato di spendere” 
(vedi Tanzi, 1988, p. 99). 

Dopo la Prima Guerra Mondiale, molti paesi europei dovettero dibat- 
tersi con i problemi della ricostruzione e del debito pubblico. Le entrate 
pubbliche, pari al 14% del PIL nel 1920, restavano indietro rispetto a una 
spesa pubblica che era circa il 18% del PIL. Tuttavia, queste cifre non so- 
no pienamente confrontabili, e sovrastimano il livello medio dei deficit.* 
Nei paesi non-europei come Canada, Australia, Nuova Zelanda, e USA, 
le entrate continuarono a controbilanciare le spese. 

Le entrate pubbliche più basse erano quelle degli USA, con solo il 12% 
del PIL, mentre quelle più elevate si registravano nella Nuova Zelanda, 
con quasi il 25%. In Europa le entrate erano elevate in Italia e Irlanda, con 
circa il 23-24% del prodotto interno lordo. 

Negli anni Venti la situazione fiscale degli Stati migliorò e, tra il 1920 
e il 1937, gli incassi tributari aumentarono in media allo stesso ritmo del- 
la spesa, dal 15,6 al 19,5% del PIL. La Grande Depressione determinò, in 
gran parte dei paesi industrializzati, temporanee deviazioni da situazioni 
di bilanci equilibrati, ma nel 1937 un insieme di paesi, non ancora impe- 
gnati nei preparativi di guerra, mostrava conti nuovamente in equilibrio. 
In quell’anno le entrate ammontavano al 15% del PIL in Australia, 20% 
negli USA e circa 25% in Irlanda e Nuova Zelanda. Questi livelli erano 


!I dati della Tabella III.1 possono essere in parte confrontati con quelli sulla spesa della 
Tavola I.1.I dati sulle entrate del settore pubblico sono più scarsi di quelli sulla spesa. Ciò 
limita la comparabilità dei dati. Inoltre, i dati storici su entrate e spesa sotto la stessa colonna, 
non sempre sono relativi allo stesso anno. 

* Il deficit medio è sovrastimato per gli anni fino al 1937, perché i dati sulle entrate sono 
disponibili per molti meno paesi che non i dati sulla spesa. 
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Tabella III.1 — Entrate nel settore pubblico, 1870-1996 (% del PIL). 


1913 1920 1937 1960 1980 1990 1996 1997 
Amministrazioni Pubbliche, tutti gli anni 
Australia 175,8 167 19,4 14,9 244 29,7 2355 35,0 35,1 
Francia 153 13,7 17,9 20,5 2373 46,1 483 503 5056 
Italia 125 147 242 31,1 248 36,9 42,4 46,2 479 
Irlanda 96 118 232 263 275 35,9 36,7 36,5 37,0 
Giappone 9,5 E Se wes 18,8 27,9 34,2 31,7 32,1 
Nuova Zelanda i SES 24,77 27,0 PE el 52,1 49,1 47,6 
Norvegia 4,3 7,7 11,5 10,9 32,4 49,0 523 51,4 52,1 
Inghilterra 8,7 11,2 20,1 22,6 299 396 38,7 372 37,8 
Stati Uniti 7,4 7,0 124 197 27,0 30,0 30,8 31,6 32,1 
Media 10,6 11,8 192 21,6 27,8 36,8 410 413 41,3 


Amministrazione Centrale, prima del 1937 


Austria -— DE 9,0 157 37,9 46,4 46,5 47,8 48,2 
Belgio 11,6. La 17,0 .. 30, 49,0 48,1 49,8 50,1 
Canada 4,1 55 16,6 22,6 2600 36,1 41,9 42,7 43,5 
Germania 1,4 3,2 8,6 15,9 35,2 45,0 43,0 45,3 45,0 
Paesi Bassi ae 64 11,8 11,9 33,9 51,6 49,0 473 47,7 
Spagna 9.4 10,3 5,88 119 18,7 30,0 38,2 39,0 39,5 
Svezia 9,5 6,7 7,2 85 32, 561 633 62,1 61,1 
Svizzera 35 2,5 3,8 60 23, 32,8 34,2 36,4 36,0 
Media 7,2 5,8 10,0 11,6 297 43,4 45,5 46,3 46,4 
Media Totale 9,3 8,8 13,7 16,6 28, 40,1 42,2 43,4 43,5 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Fernández Acha (1976);Australian Bureau of Cen- 
sus and Statistics (1938); Butlin (1984); New Zeland Department of Statistics (1992); Norwey 
Statistisk Sentralbyra (1969-1978); FMI, Finance Government Statistics (1995); Mitchell (vari 
anni); Mitchell, Abstract of Historical Statistics inglesi (1992); OCSE, Economics Outlook (giu- 
gno 1997); OCSE, Historical Statistics, 1960-1990 (1992); OCSE, National Accounts (vari 
anni); Italia, Istituto Nazionale di Statistica (1951); Republique Française Institut Nazionale 
de la Statistique et des Etudes Economiques. 

* L’anno più prossimo disponibile per tutte le colonne. 

? Dati dell'amministrazione centrale di: Austria (1920); Belgio, Canada (1980-1913); Germa- 
nia, Paesi Bassi, Svezia e Svizzera. 
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prossimi a quelli relativi alle spese di questi stessi paesi. 

Va notato che, fino agli anni Quaranta, molti economisti vedevano il 
limite, per il coinvolgimento del governo nell’economia, a livelli che ap- 
paiono sorprendentemente bassi, visti nella prospettiva degli anni Novanta. 
Per esempio, negli anni Quaranta, Colin Clark, un influente economista 
a quei tempi, suggeri, in un saggio che fece molto discutere, che entrate 
fiscali superiori al 25% del PIL avrebbero messo in moto “forze di natura 
politica, economica e psicologica, che inevitabilmente, ma con un ritardo 
di due o tre anni, [avrebbero determinato] un generale aumento dei costi 
e dei prezzi”. Il 25% del PIL, quindi, rappresentava una specie di tetto ai 
livelli di tassazione. Nella corrispondenza privata con Clark, Keynes con- 
cordava sul fatto che “il 25%, quale quota di tassazione massima tollerabile, 
può essere molto vicino al vero” (vedi Clark, 1964, p. 21). 

Dopo la Seconda Guerra Mondiale, bilanci in pareggio divennero nuo- 
vamente la regola per i governi. Le entrate crebbero lentamente, in linea 
con le spese fino agli anni Sessanta.? Nel 1960, le entrate governative to- 
tali erano mediamente attorno al 2996 del PIL, in linea con il totale delle 
spese, pari al 28%. Dominavano i bilanci in equilibrio e i “grandi erogato- 
ri" del tempo — Austria, Belgio, Germania, Olanda, Svezia e Regno Unito 
— avevano anche i pit elevati rapporti entrate/PIL. In questi paesi le en- 
trate superavano il 3096 del PIL. 

Nel 1970, le entrate erano giunte al 32,4% del prodotto, ancora gros- 
so modo in equilibrio con la spesa. Lo shock petrolifero del 1973 causó 
la prima grande e generale divergenza tra le spese e le entrate pubbliche, 
dato che i governi cercarono di stabilizzare i redditi reali delle famiglie e 
la domanda aggregata attraverso maggiori spese. Gli anni Settanta rappre- 
sentarono il periodo d'oro del keyenesianesimo:si riteneva che le politiche 
economiche anticicliche fossero la risposta “giusta” alle recessioni, anche 
se esse potevano stimolare l'inflazione. La disoccupazione era considerata 
un problema più serio dell'inflazione e si credeva che i policymakers potes- 
sero scegliere tra disoccupazione e inflazione. Helmut Schmidt, all'epoca 
Cancelliere tedesco, divenne famoso per aver detto: “è meglio avere il 5% 
di inflazione che il 5% di disoccupazione". Poco dopo questa affermazio- 
ne,la Germania li avrebbe avuti entrambi. 

Nel 1980 il processo divergente della spesa rispetto alle entrate diven- 
ne evidente in gran parte dei paesi industrializzati. La spesa crebbe media- 
mente del 1596 arrivando al 42,696 del PIL tra il 1960 e il 1980, mentre le 
entrate crebbero “soltanto” dell 1196 toccando il 40% del PIL. In Austria, 
Belgio, Francia, Germania e Norvegia, le entrate superavano il 4596 del 


? Ma, come riportato nel Capitolo I, gli economisti keynesiani mal digerivano questa 
regola. Nella sua critica descrizione di questo periodo, Tobin scrisse che: “Relativamente 
alla politica fiscale, tenere in pareggio il bilancio e mantenerlo piccolo, divenne il metro di 
misura di responsabilità e rispettabilità" (vedi Tobin, 1966, p. 38). 
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PIL. In Olanda e Svezia anche il 50%. Ma anche queste impressionanti 
cifre relative alla riscossione delle entrate, che devono aver fatto rigirare 
nella tomba Colin Clark, erano notevolmente al di sotto dei livelli di spe- 
sa pubblica in quei paesi. 

Nel corso degli anni Novanta, la situazione non è cambiata molto. Le 
entrate medie sono aumentate di un altro 3% del PIL, giungendo al 43% 
nel 1996, ma anche la spesa pubblica è nuovamente cresciuta. E da notare 
che i governi di Belgio, Norvegia e Svezia, sono stati capaci di riscuotere 
entrate per oltre metà del PIL. Australia, Giappone, Svizzera e USA, in- 
vece, hanno registrato entrate sui bassi livelli degli anni Trenta, riflettendo 
con ciò i rispettivi minori livelli di spesa pubblica. 


1.2 Composizione delle entrate 


La composizione delle entrate è mutata decisamente negli scorsi 125 
anni (vedi Tabella III.2). Inizialmente le imposte indirette costituivano la 
principale fonte di entrate per il governo. Dalla Seconda Guerra Mondia- 
le in poi, però, le imposte sul reddito e i contributi per la sicurezza sociale 
sono diventate le principali categorie di entrate, ammontando insieme a 
quasi due terzi delle entrate governative totali. 

Tuttavia l’introduzione in molti paesi, nel corso degli anni Sessanta e 
Settanta, della tassa sul valore aggiunto ha giocato un importante ruolo 
nella crescita delle entrate derivanti da imposte indirette nonché in quella 
del generale livello di tassazione. 

Prima della Prima Guerra Mondiale, le entrate derivanti dalle impo- 
ste indirette erano maggiori di quelle dovute alle imposte dirette, ma ali- 
quote basse e scaglioni alquanto ristretti impedirono, alla maggioranza dei 
paesi, di introitare risorse per oltre il 5% del PIL, sommando entrambe le 
categorie. Dopo la Prima Guerra Mondiale, però, un insieme di paesi in- 
crementò significativamente i propri gettiti: Austria, Canada, Germania, e 
Irlanda incrementarono la riscossione dovuta alle imposte indirette, men- 
tre l'Olanda aveva aumentato considerevolmente quelle dirette. Il Regno 
Unito presentava gettiti molto elevati per entrambe le categorie di impo- 
ste. Prima della Seconda Guerra Mondiale, i dazi doganali pesavano per 
quasi metà delle imposte indirette; queste ultime restavano in media del 
20% superiori alle imposte dirette. Nel 1960 questo rapporto tra imposte 
indirette e dirette valeva ancora. In aggiunta i contributi per la sicurezza 
sociale cominciavano a divenire un'importante fonte di entrate. Le imposte 
indirette e dirette raccoglievano rispettivamente il 40 e il 33% delle entrate 
complessive. I contributi sociali rappresentavano la percentuale residua. 

Nei trenta anni successivi, gli incrementi delle entrate furono dovuti, 
in larga parte, alle maggiori imposte dirette e ai contributi sociali. Questo 
fu il periodo in cui le imposte sul reddito delle persone fisiche iniziava- 
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no ad essere viste come le migliori e le più giuste.* Esse divennero mol- 
to popolari.’ Le entrate, in rapporto al PIL, non cambiarono molto per le 
imposte indirette e le altre entrate. Nel 1994 le entrate ricavate dall’im- 
posizione indiretta ammontavano al 13,5% del PIL, pari al 30% circa del- 
le entrate totali, mentre le entrate da imposte dirette erano aumentate al 
33% delle entrate totali, ovvero il 14% del PIL. I contributi per la sicurez- 
za sociale aumentarono dal 22% delle entrate nel 1960 al 30% circa negli 
anni Ottanta, per finanziare le più elevate spese sociali. Nel 1994 esse co- 
stituivano in media circa il 12% del PIL e raggiungevano quasi il 20% in 
Francia e Olanda. 


1.3 Aliquote fiscali 


L'incremento delle entrate fiscali negli ultimi 125 anni è stato conse- 
guito grazie ad un significativo allargamento della base imponibile e ad 
aliquote fiscali crescenti. Infatti, aliquote fiscali e contributive elevate di- 
ventano inevitabili per raccogliere risorse pari al 40-50% del PIL. In par- 
ticolare, l'aumento nelle entrate derivante da imposte dirette e contributi 
sociali, suggerisce che nei decenni passati deve esserci stato un aumento 
considerevole delle aliquote fiscali e un ampliamento della base imponi- 
bile. Inoltre la progressività delle imposte e lo slittamento degli scaglioni, 
associato agli incrementi dei redditi nominali causati dall’inflazione, pro- 
curava ai governi una fortuna inaspettata. Negli anni Settanta e nei primi 
anni Ottanta, poiché gli scaglioni fiscali non erano pienamente indicizzati 
all'inflazione, aumentarono le entrate fiscali provenienti dalle imposte sui 
redditi personali. Negli anni recenti, però, la crescente mobilità dei capita- 
li e del lavoro, e le maggiori preoccupazioni circa le distorsioni create da 
elevate aliquote fiscali, hanno iniziato a spingere per una riduzione delle 
aliquote marginali massime sui redditi personali e delle imprese (Owens, 
1997;Tanzi, 1995). 

Le elevate aliquote marginali sul reddito e dei contributi per la sicurez- 
za sociale sono particolarmente degne di nota nei paesi industriali (Tabella 
3.3). Le aliquote massime sul reddito marginale raggiungono o superano 
il 50% nella metà dei paesi che fanno parte del nostro campione, e solo 
la Nuova Zelanda impone aliquote marginali massime sotto il 30%. Le 


* Cfr. per esempio i rapporti annuali su Changing Public Attitudes on Governments and 
Taxes, a cura della U.S. Advisory Commission in Intergovernmental Relations. 

5 Nel contesto degli anni Sessanta e Settanta, le tasse sul reddito delle persone erano 
strumenti ideali perché potevano essere progressive, potendo così contribuire all’obiettivo 
della redistribuzione del reddito; potevano avere un'elevata flessibilità stabilizzatrice, poten- 
do così contribuire all’obiettivo della stabilizzazione; ed esse potevano, presumibilmente, 
ridurre i risparmi delle persone, così contribuendo alla domanda aggregata. Inoltre si pre- 
stavano a operazioni di “ingegneria sociale”, attraverso gli speciali trattamenti per i gruppi 
da favorire. 
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Tabella III.3 — Aliquote fiscali; IVA/Tasse sulle vendite, imposte sul reddito e imposte sulle 
retribuzioni, 1996. 


ca Li Imposte sul reddito Totale contribut 
vendita persone * imprese sul lavoro? 

1996 1997 1997 1993 
Australia * 32 20-47 36 0,0 
Austria 20 10-50 34 41,8 
Belgio 21 25-57 39 47,3 
Canada 7 17-31 29 14,8 
Francia 21 12-54 33 56,3 
Germania 15 25,9-534 45 38,2 
Irlanda 21 27-48 38 22,2 
Italia 19 10-51 53 57,9 
Giappone 3 10-50 38 31,5 
Paesi Bassi 18 6,35-60 35 54,7 
Nuova Zelanda 13 24-33 33 2,7 
Norvegia 23 37,5-23,5 21 24,5 
Spagna 16 30-56 35 38,7 
Svezia 25 30-50 28 32,3 
Svizzera 6,5 11,5 10 22,8 
Inghilterra ° 18 20-40 33 15,6 
Stati Uniti! m 15-39,6 35 21,5 


Fonte: Coopers e Lybrand (1997); Wunder e Crow (1997); Zee (1996). 

° Tasse federali selezionate solo in alcuni casi. 

^ Contributi dei lavoratori e dei datori di lavoro; lavoratori autonomi esclusi. 

* Pensioni per la previdenza sociale, disoccupazione ed altri benefici fondati su conti 
consolidati. 

“Esclusi contributi di solidarietà. 

* Conti basati su VAT, il 4,5% dell'ammontare è applicato solo su alcuni casi. 

‘Stati e governi locali attuano imposte di vendita, tasse su benefici e servizi che variano in 
base alla giurisdizione e possono richiedere il 10%. 


aliquote fiscali applicate ai redditi delle imprese sono divenute molto più 
uniformi tra i paesi industrializzati a partire dalle riforme fiscali della fine 
degli anni Ottanta e, nel 1996, esse variavano in un intervallo i cui estre- 
mi erano il 28% della Svezia e il 53% dell’Italia. Anche le imposte sulle re- 
tribuzioni sono molto elevate, soprattutto nei paesi europei, e superano il 
40% in Belgio, Francia e Italia. Esse sono minime in Australia, solo il 7%. 
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Le tasse sulle vendite o sul valore aggiunto sono in media attorno al 17% 
e sono pari, o superano, il 20% in Australia, Austria, Belgio, Francia, Irlan- 
da, Norvegia e Svezia. D’altro canto, Giappone, Svizzera e Canada, hanno 
ancora aliquote a una sola cifra sulle vendite o sul valore aggiunto, e gli 
USA ancora non hanno una tassa nazionale sulle vendite. 

Non é sorprendente che le aliquote marginali siano generalmente 
più alte nei paesi con i gettiti fiscali più elevati (e i più alti livelli di spe- 
sa pubblica). 

Le aliquote marginali del 50% o più sul reddito oppure del 20% sulle 
vendite causano, con alta probabilità, significative distorsioni, compresi i 
disincentivi al lavoro e agli investimenti e gli incentivi all’evasione fisca- 
le.^ Per esempio, Daveri e Tabellini (1997) hanno mostrato che un 9% di 
incremento delle aliquote fiscali medie sul reddito da lavoro tra il 1965- 
75 e il 1976-91 potrebbe essere stato responsabile di una permanente ri- 
duzione del tasso di crescita del PIL di mezzo punto percentuale e di un 
incremento della disoccupazione di 4 punti percentuali (vedi anche Zee, 
1996). Ci si lamenta spesso, inoltre, della complessità e degli elevati costi 
amministrativi dei sistemi fiscali nei paesi industriali. Aliquote fiscali ele- 
vate sono sempre piü considerate uno svantaggio per la competizione sui 
mercati internazionali dei capitali e del lavoro, favorita dai nuovi sviluppi 
tecnologici come l’e-commerce (Owens, 1997; Tanzi, 19982). Dai risultati 
di una ricerca Brunetti, Kisunko e Weder (19972) hanno riportato che i 
regolamenti fiscali e/o elevate aliquote fiscali sono percepite come i mag- 
giori ostacoli per lo sviluppo economico nei paesi industriali. 


2. Deficit 


Il significativo peggioramento delle situazioni fiscali complessive, cui 
s'è fatto cenno nella sezione precedente, merita un ulteriore approfondi- 
mento. Non stiamo qui suggerendo che bilanci in pareggio siano sempre 
la condizione fiscale ottimale per un paese, e siamo d’accordo sul fatto che 
bilanci in equilibrio possono essere irrealistici e anche insensati nei periodi 
di guerra o recessioni. Ma, come approssimativa regola empirica, i bilan- 
ci in pareggio forniscono un utile riferimento per valutare la condizione 
fiscale di un paese in tempi "normal" P 


° Esiste una vasta letteratura che ha identificato questi costi di efficienza. Per una rasse- 
gna su alcuni di questi argomenti connessi all’imposizione fiscale, vedi OCSE, Making Work 
Pay: Taxation, Benefits, Employment, and Unemployment (Paris, 1997). 

7 Per uno studio empirico sulla Nuova Zelanda, vedi Caragata (1998). 

* Alcune cautele sono necessarie nella valutazione delle condizioni fiscali dei paesi se 
ci si basa soltanto sull’osservazione dei deficit. Un piccolo deficit durante una recessione 
potrebbe essere segnale di una migliore “salute fiscale” che non un bilancio in equilibrio 
dopo un boom prolungato. La definizione di deficit, e l'inclusione o l'esclusione di passività 
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Tabella III.4 — Saldi di bilancio, 1960-1996 (% del PIL). 


1960 1980 1990 1996 1997 
Australia 3,2 -1,7 0,6 -0,9 -0,3 
Austria 2,2 -1,7 -2,2 -3,9 -2,5 
Belgio 0,0 -8,8 -5,8 -3,2 -2,1 
Canada -2,6 -2,8 -4,1 -2,0 +0,9 
Francia 2,7 0,0 -1,6 -4,0 -3,0 
Germania 2,8 -2,9 -2,1 -3,4 -2,6 
Irlanda -0,5 -12,3 -2,3 -0,9 +0,9 
Italia -5,3 -8,6 -11,0 -6,7 -2,7 
Giappone 1,3 -4,4 2,9 -4,3 -3,1 
Paesi Bassi 0,2 -4,2 -5,1 -2,3 -1,4 
Nuova Zelanda ane Pu -1,6 +3,0 +1,6 
Norvegia 2,5 5,2 2,6 +5,8 +7,3 
Spagna -0,1 -2,0 -3,8 -4,7 -2,6 
Svezia 1,5 -4,0 4,2 -3,5 -0,8 
Svizzera 6,1 0,0 0,7 -2,2 -2,0 
Inghilterra -2,3 -3,4 -1,2 -4,7 -1,7 
Stati Uniti 0,0 -1,4 -2,7 -1,1 0,0 
Media 0,7 -3,3 -2,3 -2,3 -0,8 


Fonte: OCSE, Economic Outlook (vari anni). 


Dall’Ottocento fino agli anni Sessanta del secolo successivo, vinco- 
li istituzionali, insieme a forti convinzioni morali e intellettuali, hanno 
incoraggiato i governi a tenere i bilanci in equilibrio, se non a generare 
avanzi nei periodi di pace. In un primo tempo le regole per i bilanci si 
sono affermate come risposte all’irresponsabilita fiscale di molti monarchi 
e governi. Come dice Galbraith, “le tendenze allo spreco di principi e re- 
pubbliche furono represse dalla regola secondo la quale essi dovevano im- 
mancabilmente spendere nei limiti delle risorse disponibili” (1958, p. 15). 
Gli aumenti della spesa e del debito pubblico dei periodi di guerra, nello 
spazio fra la fine di una guerra e quella successiva venivano di norma ri- 
portati indietro ai livelli precedenti (Buchanan, 1985). 


implicite derivanti dai sistemi pensionistici o finanziari possono dare luogo a quadri netta- 
mente diversi. Barro (1979) ha mostrato che una politica fiscale che mantiene relativamente 
costanti le aliquote fiscali, e che permette quindi il formarsi di avanzi e deficit quando 
intervengono particolari circostanze, è più efficiente di una politica che permette di variare 
le aliquote sia verso l'alto che verso il basso. 
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Nel 1960 la gran parte dei paesi industrializzati aveva i bilanci in pareg- 
gio, se non in leggero avanzo. Solo Canada, Italia e Regno Unito, aveva- 
no registrato deficit superiori al 2% del PIL, mentre undici dei diciassette 
paesi registravano avanzi (Tabella III.4). 

Nel 1980 la situazione era decisamente cambiata. I deficit pubblici 
mediamente superavano il 3% del PIL. L'Irlanda aveva un deficit di oltre 
il 12% e anche Italia e Belgio erano vicini alla doppia cifra. Solo Svizze- 
ra, Francia e Norvegia riuscivano a mantenere bilanci in equilibrio o in 
leggero avanzo. Il boom economico della fine anni Ottanta aiuto i bilanci 
pubblici e, nel 1990, Australia, Giappone, Norvegia, Svezia e Svizzera van- 
tavano surplus. Il deficit medio, peró, ancora superava il 2% del PIL, con 
l'Italia ora in cima alla lista. Dopo un periodo di ulteriore deterioramento 
delle finanze pubbliche nei primi anni Novanta, la corsa verso l'Unione 
Monetaria Europea (col suo vincolo del 3% per i deficit), le riforme in 
Nuova Zelanda e in altri paesi, e un contesto economico favorevole do- 
vuto ad alcune riforme negli Stati Uniti e nel Regno Unito, diedero co- 
me esito dei disavanzi, nel 1996, simili a quelli del '90. Nuova Zelanda e 
Norvegia avevano generato avanzi significativi, ma la gran parte degli altri 
paesi continuavano a registrare disavanzi. La situazione fiscale continuó a 
migliorare nel 1997 e '98, quando alcuni paesi raggiunsero l'equilibrio o 
persino l'avanzo di bilancio. 

Una delle differenze principali tra il periodo prima e quello dopo gli 
anni Sessanta, è la natura cronica dei deficit anche durante i periodi di “nor- 
male” crescita economica. Molti paesi industrializzati hanno avuto deficit 
quasi continuamente dai primi anni Settanta. Come abbiamo visto, anche 
boom economici prolungati, come quello della seconda metà anni Ottan- 
ta, sono riusciti a condurre solo pochi paesi all'avanzo di bilancio. L'entità 
dei disavanzi era senza precedenti per tempi di pace. Le tavole precedenti 
relative alle entrate e alla spesa pubblica mostrano che, anche a metà degli 
anni Trenta, nessun paese presentava un disavanzo a due cifre. 


2.1 Deficit strutturali 


Un altro strumento per sondare la robustezza delle politiche fiscali di 
un paese, è quello dei cosiddetti saldi strutturali. Rispetto al saldo non 
aggiustato, il saldo di bilancio strutturale cerca di tenere conto della fase 
ciclica del paese. Un paese in profonda recessione, ma con un deficit re- 
lativamente contenuto, potrebbe in realtà registrare un surplus strutturale. 
La spiegazione sta nel fatto che in una fase discendente del ciclo di nor- 
ma le entrate si riducono mentre le spese non diminuiscono e possono 
perfino aumentare (per esempio a causa delle maggiori spese per i sussidi 
di disoccupazione). Quindi il deficit di bilancio è più elevato di quanto 
sarebbe se il paese non fosse in recessione. D’altro canto, gli avanzi fiscali 
registrati durante i periodi di boom economico, potrebbero celare dei de- 
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ficit strutturali, dal momento che le entrate risultano gonfiate dal boom. 
Tuttavia, alla base del calcolo dei deficit strutturali vi sono delle assunzioni 
discutibili e problemi concettuali di stima abbastanza seri. 

I deficit strutturali non rivelano situazioni molto differenti dalle cifre 
non aggiustate.’ Fino al 1970 la maggior parte dei paesi industrializza- 
ti non era in deficit. Poi, le politiche espansive degli anni Settanta han- 
no spinto i deficit strutturali fino a una media del 4,7% nel 1980, mentre 
quelli di Belgio e Irlanda superavano il 10%. I deficit strutturali erano in 
media tra il 3 e il 4% nei primi anni Novanta, ma scesero al 2,3% nel '96 
e all’1,1% nel '97, quando cominciavano a dare i loro frutti gli sforzi di 
consolidamento fiscale. Tra i paesi, tuttavia, ci sono considerevoli diffe- 
renze. Belgio e Irlanda sono stati capaci di ridurre decisamente i propri 
deficit strutturali dopo il 1980, e negli anni recenti anche Olanda e Italia 
hanno consolidato la propria posizione fiscale. Nuova Zelanda e Canada 
hanno registrato un’importante inversione di tendenza. In ogni caso, al- 
cuni paesi (fra cui il Giappone) hanno invece visto aggravarsi decisamente 
i propri saldi strutturali. 


3. Debito pubblico e passività implicite 
3.1 Debito pubblico 


Il danno associato agli elevati deficit fiscali non si limita all’immediato 
spiazzamento delle attività e degli investimenti del settore privato, ma po- 
trebbe estendersi al lungo periodo. Elevati deficit cronici possono determi- 
nare seri problemi debitori, specie quando il tasso di crescita dell’economia 
è basso e il tasso di interesse reale sull’indebitamento pubblico è alto. Ab- 
biamo in precedenza fatto cenno alla natura potenzialmente esplosiva di 
un debito che cresce, quando i relativi interessi da pagare, a loro volta, au- 
mentano ulteriormente il deficit e il rischio di inadempienza, il che spinge 
verso l'alto i tassi d'interesse reali. La crescita del debito pubblico nei paesi 
industriali negli ultimi venticinque anni, è un buon barometro dell'effet- 
to cumulativo della dissolutezza fiscale dei governi negli ultimi decenni. 
La Tabella III.5 mostra l'impatto dei deficit fiscali sul debito pubblico ne- 
gli ultimi 125 anni. 

Il debito pubblico non è un fenomeno recente. Negli anni Settanta 
del secolo diciannovesimo, Australia, Francia, Italia, Regno Unito e Stati 
Uniti, avevano debiti pubblici tra il 40 e il 10096 del PIL, dovuti a impor- 
tanti guerre. Negli anni successivi, fino alla Prima Guerra Mondiale, tutti 


? Per dati su deficits strutturali, vedi OCSE, Economic Outlook (annuale). 


10 Leroy-Beaulieu (1888) dedicó centinaia di pagine del suo trattato, di due volumi, al 
debito pubblico. 
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questi paesi, con l'eccezione della Francia, ridussero significativamente i 
propri debiti pubblici, grazie alle politiche fiscali che adottarono in quel 
periodo. Durante la Prima Guerra Mondiale, il debito risalì nuovamente. 
Alcuni paesi, come la Germania e l’Austria, si liberarono dei propri debiti 
attraverso l’iperinflazione. Nonostante ciò, il debito pubblico medio re- 
stava al 60% del PIL nel 1920, con livelli oltre il 100% in Australia, Belgio, 
Francia, Nuova Zelanda, Regno Unito. 

A causa dell’impatto della Grande Depressione, nessun paese riuscì a 
ridurre il peso del debito pubblico in modo significativo tra il 1920 e il 
1937.Tuttavia, i livelli di debito non crescevano molto, nonostante il decli- 
no economico senza precedenti e la disoccupazione conosciuti nei primi 
anni Trenta. Nel 1937 il debito medio era soltanto di 10 punti percentuali 
in più rispetto al 1920. 

Dopo la Seconda Guerra Mondiale e fino alla metà degli anni Set- 
tanta, il debito pubblico scese, poichè bilanci in equilibrio, rapida crescita 
economica e tassi d’interesse reali relativamente bassi, riducevano la quota 
del debito sul PIL. Nel 1970 il debito pubblico medio era sceso a circa il 
40% del PIL, mentre i tassi d’interesse reali erano al loro minimo storico. 
In quegli anni era il Regno Unito a presentare il debito maggiore, con 
oltre 80% del PIL. In Austria, Germania, Giappone e Spagna, le passività 
dello Stato ammontavano a meno del 20%. Venticinque anni dopo, il de- 
bito pubblico medio era salito di più di 30 punti percentuali di PIL. Bel- 
gio, Canada e Italia, presentavano debiti pubblici che superavano i propri 
PIL nominali. Solo Norvegia e Regno Unito sono stati capaci di ridurre 
il proprio livello di indebitamento tra il 1970 e il 1997. Austria, Belgio, 
Canada, Italia, Giappone e Spagna hanno registrato gli aumenti maggiori 
in questo periodo, da livelli del 10-20% a quelli del 70-80% del PIL. Nel 
1997 e '98 diversi paesi hanno nuovamente ridotto i propri livelli di de- 
bito pubblico come quote del PIL, ma le riduzioni sono state di margi- 
nale importanza. 

Un elevato debito pubblico non è l’unico motivo di preoccupazio- 
ne. Alcuni paesi potrebbero aver perso la capacità di gestire deficit elevati, 
durante crisi economiche serie, senza rischiare una destabilizzazione ma- 
croeconomica.!! La Svezia può illustrare il drammatico effetto che una 
crisi può avere sul debito pubblico. La Svezia ha presentato un avanzo di 
bilancio nel 1990, e un deficit a due cifre tre anni dopo. In soli cinque an- 
ni, il debito pubblico è raddoppiato, giungendo all’81% del PIL. Anche il 
Giappone ha vissuto un simile incremento del rapporto debito/PIL. L'Ita- 
lia e il Belgio, con un debito oltre il 100%, avrebbero molta più difficoltà 
a superare un simile improvviso deterioramento economico. Negli anni 


"Tl Giappone potrebbe ben essere uno di questi paesi, a causa del suo elevato deficit e 
del suo ampio e crescente debito pubblico. 
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Tabella III.5 — Debito pubblico lordo in una prospettiva storica, 1870-1997 (% del PIL). 


i. 1913 1920 1937 1970 1980 1990 1997 
Australia 100,1 7551 22,4 153,0 E A 21,3 38,7 
Austria eps - 22,5 40,5 19,4 37,3 58,3 65,9 
Belgio ie 128,4 32,9 1172 67,5 78,22 129,7 1224 
Canada m ië 40,6 74,1 51,9 44,0 72,5 93,8 
Francia 51,4 66,5 36,8 137,2 53,1 30,9 40,2 64,6 
Germania‘ - Sa 4,2 17,4 18,4 31.1 45,5 65,0 
Irlanda M" Dé 9,6 31,4 67,4 72,7 96,3 68,3 
Italia 92,0 70,6 91,3 95,7 41,7 58,1 1045 121,7 
Giappone 0,6 53,6 25,6 57,0 12,1 51,2 65,1 87,1 
Paesi Bassi ssa " Sai 71,9 50,6 46,9 78,8 71,4 
Nuova Zelanda ne n 158,3 154,8 A 44,8 60,9 47,0° 
Norvegia 6,8 27,9 28,4 28,0 47,0 47,6 32,5 40,6. 
Spagna Lal 77,7 37,7 57,4 14,2 18,3 50,3 73,5 
Svezia E " 21:5 26,5 30,5 44,3 44,3 TIal 
Svizzera ees m Di 33,4 - ees 31,9 48,2 
Inghilterra 40,2 30,4 132,0 188,1 81,8 54,0 39,3 60,3 
Stati Uniti 43,9 2,5 31,0 43,7 45,4 37,0 55,5 61,5 
Media 47,9 59,2 66,3 78,1 42,9 46,4 60,4 71,0 


Fonte: compilato da Tanzi e Schukncht su Fernandez Acha (1976); Butlin (1984); Norvegia 
Statistsk Sentralbyra (1973); Dornbusch e Draghi (1990); Field (1934); Japan Statistical Asso- 
ciation (1987); Kindleberger (1993); League of Nations, Statistical Yearbook (vari anni); Mitchell 
(1962); FMI, New Zeland: Selected Issues and Statistical Appendix (1996k); OCSE, Economic 
Outlook (1997); Republique Frangaise, Institut Nazionale de la Statistique et des Etudes Eco- 
nomiques (1961); United States, World Economics Survey (vari anni). 

* L’anno più lontano disponibile per tutte le colonne. Dal 1970 i dati includono: tutte le pas- 
sività finanziarie, come definite dal sistema nazionale dei conti, dal settore dell’amministra- 
zione generale che include l’amministrazione centrale, statale e locale e dalla sicurezza sociale. 
Definizione diversa dal Trattato di Maastricht. 

51996. 

“Inclusi i debiti delle ferrovie tedesche basate sul 1995. Conti tenuti da un sottosettore del- 
l'amministrazione generale che costituisce passività per gli altri sottosettori dell'amministra- 
zione generale che non hanno pienamente consolidato detti conti. 
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Tabella III.6 — Passività pensionistiche nette in alcuni paesi industrializzati (stime in % del 
PIL). 


Chand e Jaeger Masson e Mussa Van den Noord e Herd 


Canada 68 99 250 
Francia ° 114 98 216 
Germania? 111 139 160 
Italia 76 113 233 
Giappone 107 110 200 
Inghilterra 5 19 186 
Stati Uniti 26 31 43 
Svizzera 20 

Media 66 87 184 


Fonte: Chand e Jaeger (1996); Masson e Mussa (1995);Van den Noord e Herd (1993). 
* Esclusi contributi figurativi. 
^ Esclusi trasferimenti dal governo federale. 


Settanta e primi Ottanta, l'inflazione inattesa ridusse l'aumento del valore 
reale del debito pubblico, nonostante gli elevati deficit, mantenendo bassi, 
o anche negativi, i tassi di interesse reali." Più recentemente, però, l’infla- 
zione molto bassa ha ridotto la crescita del PIL nominale e perciò, combi- 
nata con bassi tassi reali di crescita e alti tassi di interesse, anch'essi reali, ha 
accelerato la crescita del debito pubblico come quota del PIL, nonostante 
i deficit fossero più contenuti. Infatti, in assenza di inflazione o di cresci- 
ta sostenuta e in presenza di alti tassi di interesse reali, sarebbero necessari 
significativi avanzi fiscali per ridurre i livelli di debito. 


3.2 Passività implicite dello Stato 


Negli anni recenti, nuove tipologie di passività dello Stato hanno atti- 
rato una notevole attenzione. Si è fatto cenno in precedenza, al fatto che, 
negli ultimi decenni, i governi dei paesi industrializzati hanno esteso be- 
nefici ed eleggibilità pensionistici. Fino a non molti anni fa, una struttura 
demografica favorevole dal punto di vista del bilancio pubblico, con un 
numero relativamente esiguo di destinatari dei benefici pensionistici, e 
un gran numero, invece, di contribuenti del sistema pensionistico, hanno 
mantenuto tali sistemi in condizioni finanziarie buone. In molti paesi, gli 


? All'epoca l’effetto distorsivo dell’inflazione sul deficit fiscale e sul debito pubblico in- 
dusse alcuni economisti, come Eisner, a chiedersi se esistesse in realtà un problema fiscale. 
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schemi a ripartizione sono stati usati per finanziare pensioni relativamente 
elevate per un numero di pensionati ancora relativamente esiguo. 

Tuttavia, la crescente aspettativa di vita e i tassi di natalità in diminuzio- 
ne, faranno crescere la quota della popolazione in età di pensionamento di 
quasi il 50% nei prossimi venticinque anni, assumendo che resti invariata 
l’età di pensionamento. Nel 2020, oltre un quarto della popolazione avrà 
più di sessant’anni. Allo stesso tempo, calerà il numero di lavoratori che 
finanzieranno le pensioni di questi, dato che si sta più anni a scuola, data 
l’alta disoccupazione, specie giovanile, data la tendenza a pensionamenti 
precoci, specie tra gli uomini, ma soprattutto considerata la dinamica de- 
mografica. Poiché molti sistemi pensionistici non hanno sfruttato il pe- 
riodo demograficamente più favorevole per accumulare riserve da usare 
nei periodi “difficili”, questo mutamento demografico avrà effetti dram- 
matici sulla finanziabilità delle future obbligazioni pensionistiche.” E stata 
creata, con le politiche correnti, un’ampia differenza tra il valore attuale 
dei futuri impegni pensionistici e quello dei futuri contributi provenien- 
ti dai lavoratori. 

Diversi studi hanno stimato le passività nette che emergono dalle poli- 
tiche previdenziali attuali sotto certe assunzioni, riguardanti aspettativa di 
vita, tassi d’interesse, e crescita della produttività. Poiché questi studi adot- 
tano orizzonti di lungo periodo, il variare, anche di poco, delle assunzio- 
ni di fondo dà luogo a risultati significativamente diversi. Comunque, il 
punto fondamentale di questi studi non è quello di determinare l’esatto 
ammontare di queste passività negli anni futuri, ma quello di dimostrare 
che, in linea di massima, i governi si trovano di fronte significative passivi- 
tà scoperte. Le dimensioni di queste passività possono essere enormi con 
le politiche attuali. 

La media delle passività nette pensionistiche, riguardanti i principali 
paesi industrializzati, è stimata tra il 66% (Chand e Jaeger, 1996) e il 184% 
del PIL (Van den Noord e Herd, 1993) (Tabella IIT.6). 

Anche se nella tabella III.6 vengono considerate solo le due stime più 
basse, si può vedere che esistono importanti passività implicite in alcuni 
paesi, che di gran lunga superano le obbligazioni esplicite del debito pub- 
blico. Gli studi sono concordi sul fatto che le maggiori passività scoperte 
le presentano Canada, Francia, Germania, Italia e Giappone. L'entità delle 
passività ricade, negli studi più ottimistici, tra il 68 e il 139% del PIL. Solo 
nel Regno Unito, Stati Uniti e Svezia, il valore attuale netto delle futu- 
re passività implicite pensionistiche è relativamente piccolo, ammontando 
a meno del 30% del PIL. Questi paesi hanno anche riserve relativamen- 


' Per i paesi OCSE, la percentuale delle persone ultra sessantacinquenni sulle popola- 
zione tra i 25 e i 64 anni passerà dal 22.8% del 1990, al 26.9% nel 2010, al 39.6% nel 2030 
e al 52.4% nel 2050.Vedi Group of Ten (Aprile 1998, p. 3). 
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te cospicue in fondi pensione in vista dei futuri impegni: Regno Unito, 
Olanda e Svizzera, hanno anche fondi pensione attivi per valori compresi 
tra il 75 e il 117% del PIL nel 1996. Per gli Stati Uniti questa percentuale 
era del 58% e per il Giappone del 42%. Per contro, Germania, Italia, Fran- 
cia e altri paesi con alte passività implicite, hanno fondi pensionistici attivi 
molto contenuti o non ne hanno affatto. 

Chand e Jaeger (1996) hanno stimato che i paesi industriali dovrebbero 
accrescere in media i propri contributi pensionistici annuali dell’1,8% di 
PIL per coprire le passività future. In Giappone, Germania e Francia, que- 
sto gap contributivo supera il 3% del PIL; in Canada e Italia del 2%. Se le 
politiche correnti fossero attuate per altri cinque anni e la riforma dei si- 
stemi pensionistici fosse posticipata fino ad allora, il gap crescerebbe dello 
0,3% del PIL. Un ritardo di quindici anni quasi raddoppierebbe il neces- 
sario aumento dei contributi previdenziali. Ciò rende ancora più urgen- 
te una riforma dei sistemi pensionistici, un argomento che affronteremo 
nuovamente in un capitolo successivo. 


4 Note conclusive 


Dopo gli anni Sessanta le entrate pubbliche non hanno mantenuto il 
passo della crescente spesa. In questo processo, i cronici deficit di bilancio 
degli ultimi venticinque anni hanno determinato l’accumulazione di in- 
genti debiti pubblici nella maggior parte dei paesi industrializzati. In al- 
cuni di questi, l'aumento del rapporto debito/PIL è stato molto ampio.'* 
Inoltre i governi sono incorsi in impegni pensionistici che si traducono 
in considerevoli passività finanziarie implicite. Questi risultati sono collo- 
cati in un contesto, quale quello attuale, in cui il carico fiscale è divenu- 
to pesante in molti paesi, e sarà quindi difficile accrescerlo ulteriormente. 
Infatti ci sono ora molte pressioni in molti paesi, inclusa la Germania, Ita- 
lia e Stati Uniti, perché si riduca il carico fiscale. E gioco forza che molto 
dell’inevitabile aggiustamento debba provenire in qualche modo da una 
riduzione della spesa pubblica. Trascurando i benefici derivanti da una più 
elevata spesa pubblica (un argomento discusso nella Parte Seconda del li- 
bro), queste constatazioni costituiscono un forte argomento a favore di 
una riforma fiscale. 


! Come già detto, nel 1997 e nel 1998 la quota del debito pubblico sul PIL non è au- 
mentata ed anzi si è ridotta in diversi paesi industriali. Resta da vedere se questo rappresenti 
una nuova tendenza. 


Parte seconda 


I BENEFICI DERIVANTI DALLA CRESCITA 
DELLA SPESA PUBBLICA 


La Parte Prima di questo studio ha illustrato la crescita della spesa pubblica nel- 
lo scorso secolo e le ragioni di tale fenomeno. Si è dimostrato che la crescita è stata 
particolarmente pronunciata all’incirca dopo il 1960. Da allora molti paesi hanno 
ampliato i propri sistemi di protezione sociale che sono divenuti i welfare states di 
oggi. Il periodo 1960-80 è stato soprattutto quello in cui più si è creduto che lo 
Stato fosse in grado di risolvere molti problemi sociali e economici. 

Nella Parte Seconda di questo studio, che raccoglie tre capitoli, verrà affronta- 
ta l'importante questione di quali benefici, per le popolazioni dei paesi industriali, 
abbia apportato la crescita della spesa pubblica. E da presumere che i governi tas- 
sino i loro cittadini per poter attuare programmi pubblici che dovrebbero accrescere 
il benessere degli stessi. Se ciò non accadesse, sarebbe poco sensato ridurre la libertà 
economica degli individui attraverso la maggiore imposizione fiscale necessaria per 
finanziare la crescita della spesa pubblica. Discuteremo l'evidenza disponibile che 
attiene alla questione se la crescita della spesa pubblica abbia realmente portato a 
livelli maggiori di benessere sociale. 


IV 


L'EVIDENZA STORICA SULLE PRESTAZIONI STATALI 


1. Una nota sulla metodologia seguita 


Tra il 1870 e il 1996 la quota della spesa pubblica sul prodotto interno 
lordo (PIL), per il gruppo di paesi industriali per i quali i dati sono dispo- 
nibili, è più che quaduplicata. Nella prima parte di questo studio abbiamo 
mostrato che questa crescita fu promossa da un’interazione tra eventi par- 
ticolari (guerre, depressioni) e nuovi orientamenti che facevano ritenere 
che molti problemi economici e sociali potevano essere risolti attraverso 
un maggiore intervento pubblico, in particolare attraverso una più elevata 
spesa pubblica. Si credeva che una spesa pubblica più elevata portasse un 
maggiore benessere sociale. 

La conseguenza di questi eventi e opinioni, fu l'espansione del ruolo 
dello Stato: (a) nell’istruzione, con il risultato che nella maggioranza dei 
paesi le scuole pubbliche, di ogni livello, gratuite o nel peggiore dei casi 
non care, divennero la norma; (b) nella sanità; (c) nel campo delle pensioni, 
per cui la gran parte della popolazione anziana riceveva, o si aspettava di 
ricevere, le pensioni dallo Stato; (d) nell'assistenza ai disoccupati, e a vari 
altri gruppi; (e) nel campo dei sussidi alle imprese; e così via. L'espansione 
della spesa pubblica può aver promosso, in molti modi, un maggiore be- 
nessere pubblico. Per esempio: ha aumentato il tasso di alfabetizzazione e 
il capitale umano in generale; ha ridotto la mortalità infantile e migliorato 
la salute generale, ha permesso un'aspettativa di vita più lunga; ha fornito 
un'importante rete di sicurezza per coloro che si fossero trovati ad essere 
disoccupati, incapaci o indigenti. Non ce dubbio che in questo secolo la 
crescita della spesa pubblica e del ruolo delle Stato nell’ economia abbia 
contribuito a un miglioramento della qualità della vita soprattutto attra- 
verso la riduzione di alcuni rischi che incidono sulla vita quotidiana della 
gran parte dei cittadini. 

Un importante problema che ci porremo é se ci sia una relazione 
stabile e positiva tra una più elevata spesa pubblica ed un maggiore be- 
nessere sociale. In altre parole, una maggiore spesa pubblica implica sem- 
pre, o necessariamente, un maggiore benessere sociale? O ci sono dei 
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ritorni sempre minori da questa spesa, in termini di benessere? Questa 
è una domanda difficile, per la quale non esiste una chiara metodolo- 
gia che fornisca una risposta definitiva e non opinabile. La ragione è 
che se è vero che gli economisti hanno parlato molto di benessere so- 
ciale e concetti simili, specialmente per grandi gruppi o intere nazio- 
ni, non sono stati però capaci di misurarlo empiricamente in un modo 
oggettivo e largamente accettabile (vedi Slesnick, 1998). Come sotto- 
linea Slesnick: 


La misurazione del benessere costituisce il fondamento dell’analisi del- 
le politiche economiche. Un esame completo di imposte, sussidi, trasferi- 
menti, riforma sanitaria, regolamentazione, politica ambientale, sistema di 
sicurezza sociale e riforma dell’istruzione, deve alla fine necessariamente 
affrontare la questione di come queste politiche influenzino il benessere 
degli individui” (p. 2108). 


In questo studio, seguiremo un approccio nuovo, modesto, e compren- 
sibilmente discutibile, che ci permette di raggiungere alcune interessanti, 
e crediamo utili, conclusioni. 

Si assuma che il benessere sociale, W, dipenda dai valori di alcuni indi- 
catori socioeconomici come X,, X,,...X, Per esempio, X, potrebbe essere 
l’aspettativa di vita; X, la mortalità infantile; X, il tasso di alfabetizzazione; 
X l'ammontare di istruzione che la popolazione ha ricevuto; cosi: 


W=f(X,X,...X). 


Il miglioramento del benessere sociale dipenderà dall'aumento dei va- 
lori degli indicatori rilevanti. Cioè: 


n 


AW=Y of Axi 


ie Oxi 


Si assuma che attraverso la spesa pubblica e forse altre politiche, come 
le politiche fiscali, le regolamentazioni, e così via, i governi cerchino di in- 
fluenzare il benessere sociale facendo assumere alle variazioni dei suddetti 
indicatori i valori desiderati. Assumiamo che non vi sia contrasto circa la 
variazione di un indicatore considerato desiderabile. Per esempio, una più 
lunga aspettativa di vita, una più bassa mortalità infantile, minore inflazio- 
ne, più estesa alfabetizzazione e così via, sono dei cambiamenti indiscu- 
tibilmente desiderabili. Perciò, maggiore è l'impatto positivo della spesa 
pubblica su tali indicatori, maggiore sarà l'aumento del benessere sociale. 
Quindi, le variazioni degli indicatori socioeconomici saranno considerati 
come proxies delle variazione del benessere sociale. 
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Questo approccio presenta dei limiti evidenti. Per esempio, spesso una 
maggiore spesa pubblica implica una minore spesa privata presente o futura. 
Maggiori imposte (presenti o future), per finanziare una maggiore spesa 
pubblica, generano un costo-opportunità in termini di spesa privata alla 
quale si è rinunciato. Questo costo-opportunità potrebbe essere elevato, 
ma è invece ignorato dall’approccio fin qui seguito, che infatti registra so- 
lo l’impatto positivo della spesa pubblica sugli indicatori, e ignora il costo 
della stessa spesa. 

Un altro problema è che è difficile, se non impossibile, riuscire a tenere 
in considerazione tutti gli obiettivi economici e sociali (e, quindi, tutti gli 
indicatori socioeconomici) che lo Stato potrebbe desiderare di influenzare 
attraverso la propria spesa. Necessariamente l’analisi includerà un numero 
di indicatori minore di quanto sarebbe desiderabile. Ancora, un altro pro- 
blema è che l’impatto dei diversi indicatori socioeconomici sul benessere 
sociale non è lo stesso. Alcuni potrebbero avere un impatto significativo, 
altri un impatto minore. Pertanto sarebbe stato utile assegnare dei pesi a 
ciascuno degli indicatori. Non lo abbiamo fatto perché non siamo in grado 
di determinare tali pesi. Naturalmente, i lettori potranno valutare l’impat- 
to sul benessere sociale di tutti gli indicatori socioeconomici considerati, 
secondo le proprie personali funzioni di preferenza sociale. 

In conclusione, seguiremo un approccio che, per quanto ne sappiamo, 
non è stato adottato prima. E un approccio che, con tutti i suoi difetti, 
fornisce alcune risposte all’ importante questione di quali benefici le po- 
polazioni dei paesi industrializzati abbiano tratto dall’aumento della spe- 
sa pubblica negli ultimi decenni. Questo approccio ci permetterà inoltre 
di discutere se una maggiore spesa pubblica necessariamente significhi un 
maggior benessere. 

Per gettare un po’ di luce sui principali problemi sopra accennati, guar- 
deremo a un ampio spettro di indicatori sociali e economici che tendono 
ad essere influenzati dalla spesa pubblica. In particolare, osserveremo come 
questi siano cambiati nel tempo. Anticipando un’importante conclusione, 
sosterremo che in questo secolo importanti progressi, nel campo del be- 
nessere sociale ed economico, sono stati realizzati con l’aiuto della spesa 
pubblica.Tuttavia, la rapida e considerevole crescita della spesa pubblica nei 
decenni più recenti non sembra aver avuto come risultato dei significati- 
vi miglioramenti aggiuntivi degli obiettivi socio-economici. Oppure, detto 
diversamente, la produttività della spesa addizionale del settore pubblico, 
espressa in termini di miglioramenti negli obiettivi sociali ed economici, 
è stata bassa nei recenti decenni. 

Nei capitoli successivi sosterremo che, nei termini di molti di questi 
indicatori, i paesi con governi relativamente piccoli hanno avuto delle pre- 
stazioni pari, se non migliori, a quelle dei paesi con governi relativamente 
grandi. Dimostreremo inoltre che i paesi di recente industrializzazione di 
oggi hanno raggiunto livelli di benessere sociale e economico quasi para- 
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gonabili, ma con livelli di spesa pubblica molto inferiori. Questa analisi ci 
porterà a concludere che i governi probabilmente potrebbero essere mol- 
to più piccoli ed efficienti di quanto lo siano oggi, senza ridurre i benefici 
che sono spesso evocati per giustificare l'elevata spesa pubblica. 

Lo Stato influenza il funzionamento dei mercati facendo rispettare i 
contratti e disciplinando la coercizione. La crescita economica e il reddito 
pro-capite sono, in un certo senso, indicativi della qualità delle politiche 
economiche nel tempo. Altre variabili economiche che i governi influen- 
zano sono l’inflazione, il risparmio, gli investimenti e la disoccupazione. Il 
potenziale futuro economico di una società è anche influenzato dalle pas- 
sività finanziarie dello Stato, dai tassi reali d’interesse, e da alcuni indicatori 
sociali riguardanti la sanità e l’istruzione. La gran parte della gente sarebbe 
inoltre d'accordo sul fatto che un certo grado di uguaglianza nella distri- 
buzione, e di stabilità sociale, siano indicativi del benessere di una socie- 
tà, e che le politiche dello Stato possano esercitare un'influenza anche su 
questi indicatori. L'efficienza amministrativa e regolamentare, la protezio- 
ne ambientale, e la “libertà economica”, potrebbero utilmente essere visti 
come indicatori della qualità delle politiche di uno Stato. 

Non si può presumere che i governi siano responsabili di tutte le dif- 
ferenze nelle prestazioni esistenti tra i paesi, quali evidenziate da questi 
indicatori. Infatti le differenze tra i paesi e i mutamenti nel tempo, spesso, 
sono connessi al progresso tecnologico o alle differenze culturali. Non è 
quindi utile confrontare i paesi sulla base di un solo particolare indicato- 
re o di un insieme di indicatori, ma si dovrebbe guardare al quadro com- 
plessivo. Sulla base di una moltitudine di indicatori, concluderemo che un 
grande avanzamento è stato conseguito fino al 1960 circa. Da allora, tut- 
tavia, i progressi nel raggiungimento di obiettivi sociali e economici sono 
stati relativamente limitati nella gran parte dei paesi industrializzati. Co- 
me accennato in precedenza, ciò potrebbe essere ritenuto una riprova che 
il ruolo dello Stato, svolto attraverso un livello più alto di spesa pubblica, 
non ha assicurato ritorni elevati come quelli dei primi anni.' 


2. Indicatori economici 
2.1 Crescita e reddito pro-capite 


La crescita economica reale è stata alta nella prima parte del nostro pe- 
riodo di osservazione. Tra il 1870 e il 1913, quando la rivoluzione indu- 
striale, combinata assieme alle politiche di laissez-faire, era ancora in pieno 


! Non si è fatta, in questo libro, un’analisi econometrica che consideri la spesa pubblica 
e altre variabili come determinanti di indicatori sociali e economici. Tuttavia, in Tanzi e 
Schuknecht (1998b), forniamo una prima evidenza a questo riguardo, che supporta le con- 
clusioni di questo e dei successivi capitoli. 
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Tabella IV.1 — Indicatori economici in una prospettiva storica: crescita reale (% del PIL). 


circa 1870 -1913 1920-29 1930-37 1960-68 1986-94 


Australia 5,3 3,4 1,6 2,6 2,9 
Austria hae 5,2 -1,8 3,9 2,5 
Belgio T m 2,2 3,2 2,2 
Canada 3,8 10,0 -0,3 2,8 2,3 
Francia 1,7 4,9 -0,4 4,0 2:2 
Germania” 3,3 2,5 4,4 3,2 2,9 
Irlanda Sos 1,5 -0,4 4,5 4,3 
Italia 1:5 3,4 0,6 4,3 2,0 
Giappone 2,6 2,1 6,7 5,4 3.1 
Paesi Bassi dg 4,3 -0,0 5,0 2,5 
Nuova Zelanda And — va 2,8 1,0 
Norvegia 2,2 3,1 2,6 4,0 2,4 
Spagna sa 2:9 Li 6,5 2,9 
Svezia 2,8 4,8 2:2 4,2 1,0 
Svizzera M 5,2 0,5 4,5 1:6 
Inghilterra 1,7 1,7 1,7 3,6 2:3 
Stati Uniti 4,7 4,2 -0,0 255 2,5 
Media 3,0 3.9 1,3 2:9 2,4 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Mitchell (vari anni); OCSE, Historical Statistics 
(1992-1996). 


* Espansione rapida verso la fine del periodo iniziale di preparazione guerra. 


svolgimento, la crescita reale media era del 3% annuo (Tabella IV.1). Austra- 
lia e Stati Uniti registrarono perfino tassi di crescita reale attorno al 5%. La 
maggior parte degli altri paesi, per i quali disponiamo dei dati relativi a quel 
periodo, sperimentarono tassi di crescita tra il 2 e il 3% (Maddison, 1995). 
Dopo la Prima Guerra Mondiale, durante il periodo d'oro degli anni Ven- 
ti, relativamente breve, la crescita acceleró fin quasi al 4% o 596. La Grande 
Depressione provocó un danno notevole all'economia mondiale, col diffon- 
dersi di politiche protezionistiche e del tipo beggar-thy-neighbor, e si risolse in 
tassi di crescita negativi per molti paesi nella prima metà degli anni Trenta. 
Come accennato in precedenza, molto dello scetticismo verso il laissez-faire 
guadagnó importanza durante la Grande Depressione, quando disoccupa- 
zione e povertà raggiunsero livelli prima non ritenuti possibili. 

La crescita economica acceleró nuovamente dopo la Seconda Guerra 
Mondiale, quando i governi e le nuove istituzioni internazionali consen- 
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tirono l’affermarsi di un clima economico più stabile e favorevole al mer- 
cato durante la ricostruzione post-bellica. La crescita si aggirò in media 
intorno al 4% durante gli anni Sessanta. Giappone, Olanda e Spagna creb- 
bero a tassi superiori al 5%, e nessun paese registrò tassi di crescita reale 
inferiori al 2% annuo in questo periodo. 

Sin dai primi anni Settanta la crescita media cominciò a ridursi. Prima, 
due crisi petrolifere contribuirono allo shock economico. Negli anni Ot- 
tanta, comunque, la crescita continuò a rallentare senza che vi fosse alcun 
rilevante shock esterno. Nel periodo 1986-94 fu appena del 2,4%, con 
solo l'Irlanda a vantare un tasso reale annuale di oltre il 4%. Inoltre, la de- 
viazione standard del tasso di crescita del PIL aumentò rispetto agli anni 
Sessanta, benché dagli interventi di stabilizzazione di stampo keynesiano 
ci si attendesse dei risultati opposti. Molti economisti ora sostengono che 
le politiche keynesiane di stabilizzazione ciclica siano state un fallimento, 
e che governi grandi e inefficienti, regolamentazioni, ed imposte elevate, 
stiano facendo pagare un tributo alla crescita. 

La Tabella IV.2 illustra l'evoluzione del reddito reale pro capite negli 
ultimi 125 anni. Nel 1870 il PIL pro capite medio era di circa 2000 dol- 
lari, ai prezzi 1990. 

Australia, Nuova Zelanda e Regno Unito erano i paesi più ricchi, con 
un PIL pro capite superiore ai 3000 dollari. Il Giappone era il paese più 
povero, con meno di 1000 dollari, circa la metà della media dei sedici 
paesi per i quali abbiamo i dati. Sulla base degli standard odierni e delle 
classificazioni del World Development Report della Banca Mondiale, i paesi 
di recente industrializzazione di allora verrebbero considerati dei paesi a 
reddito medio-basso. 

Nei quaranta anni successivi, fino alla Prima Guerra Mondiale, il PIL 
pro capite quasi raddoppiò, sfiorando i 4000 dollari, un dato forse para- 
gonabile ai paesi a reddito medio-alto odierni come Brasile, Malesia, Un- 
gheria o Messico. Gli Stati Uniti avevano raggiunto il gruppo dei paesi 
più ricchi, con l'equivalente di oltre 5000 dollari. 

Ci vollero altri cinquanta anni per raddoppiare nuovamente il reddito 
pro capite. Nel 1960 il PIL pro capite raggiunse i 9000 dollari di media, 
equivalente al reddito pro capite di Corea o Portogallo nei primi anni No- 
vanta. La Svizzera era di gran lunga il paese più ricco, con un reddito pro 
capite di 19000 dollari, seguita da Svezia e USA. Irlanda, Giappone e Spa- 
gna presentavano livelli di reddito poco superiori alla metà della media. 

Nel periodo 1960-90 il reddito pro capite si è di nuovo raddoppiato. 
Tuttavia metà dell'aumento ha di fatto avuto luogo prima del 1970, e né 


? La tabella mostra le stime del PIL pro capite ai prezzi del 1990. Confrontare i redditi 
reali su un periodo così lungo è tuttavia cosa problematica, dato che i panieri di beni con- 
sumati sono cambiati notevolmente. I numeri servono quindi solo a fini illustrativi. 
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Tabella IV.2. — Indicatori economici in una prospettiva storica: PIL pro capite (1990, prezzi 
in dollari). 


1870 1913 1960 1990 
Australia 3.801 5.505 8.793 17.260 
Austria 1.875 3.488 8.022 20.527 
Belgio 2.640 4.130 7.817 19.264 
Canada 1.620 4.213 9.244 20.441 
Francia 1.858 4.452 8.857 21.070 
Germania 1.913 3.833 9.008 20.665 
Irlanda ée ous 4.699 12.837 
Italia 1.467 2.507 6.948 10.302 
Giappone 741 1.135 5.005 23.734 
Paesi Bassi 2.640 3.950 9.108 18.973 
Nuova Zelanda 3.115 5.178 8.720 12.943 
Norvegia 1.303 2.275 10.580 27.199 
Spagna 1.376 2.255 4.141 12.662 
Svezia 1.664 3.096 13.180 26.822 
Svizzera 2.172 4.207 19.100 33.674 
Inghilterra 3.263 5.032 8.928 16.977 
Stati Uniti 2.457 5.307 12.259 21.966 
Media 2.119 3:723 9.083 20.372 


Fonte: Maddison (1995); OCSE, National Accounts (1995). 


guerre né profonde crisi avevano ridotto l'attività economica in questo 
periodo. La crescita del reddito pro capite negli ultimi venticinque anni é 
tornata ai tassi di crescita della fine del diciannovesimo secolo. C16 riflette 
il rallentamento della crescita reale che è iniziato nei primi anni Settanta 
ed è continuato fino agli anni Novanta. 


2.2 Disoccupazione 


La disoccupazione è uno dei più importanti indicatori del benessere 
di una popolazione, non solo dal punto di vista economico, ma anche 
dal punto di vista sociale. Le persone disoccupate stanno peggio non solo 
materialmente, ma molti studi hanno mostrato che nel tempo esse sof- 
frono di poca autostima e di altri problemi psicologici, trovando sempre 
maggiore difficoltà ad integrarsi pienamente nella società. Anche se le 
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politiche del mercato del lavoro e le politiche dell’occupazione posso- 
no ridurre o aumentare il tasso di disoccupazione, le politiche di spesa 
del governo sono relativamente inefficaci nell’affrontare la disoccupa- 
zione strutturale. 

Tra il 1870 e la Prima Guerra Mondiale, gran parte dei paesi era vi- 
cino alla piena occupazione. Le ipotesi dell'economia classica sembrava- 
no essere realistiche, dal momento che i mercati trovavano gli equilibri 
attraverso i movimenti di prezzi e salari e con interventi relativamente 
contenuti dei governi. La disoccupazione media era del 3,6%, e tutti i 
paesi, eccetto la Francia, avevano tassi di disoccupazione del 4% o me- 
no (Tabella IV.3). 

La seconda colonna della Tabella IV.3 mostra la disoccupazione tra il 
picco della Grande Depressione dei primi anni Trenta e la Seconda Guerra 
Mondiale. La Grande Depressione non era stata ancora pienamente supe- 
rata dalla gran parte dei paesi. La disoccupazione media superava il 10% e 
raggiungeva o superava il 20% in Norvegia e Olanda. Germania, Italia e 
Giappone avevano tassi di disoccupazione molto più bassi a causa dei pro- 
grammi di grandi opere pubbliche e soprattutto della spesa militare. 

Il boom economico del secondo dopoguerra ebbe come esito di nuo- 
vo la piena occupazione. Nel 1960 Germania, Giappone, Olanda, Svezia e 
Regno Unito, registravano una disoccupazione sotto il 2%. 

In quegli anni solo Canada e Irlanda avevano tassi di disoccupazione 
elevati, prossimi al 7%. Nei decenni a seguire, tuttavia, la situazione mu- 
tò drammaticamente. Nei primi anni Novanta molti paesi industrializza- 
ti sarebbero stati ben lieti di avere tassi di disoccupazione di “solo” il 7%, 
una cifra che gran parte dei paesi avrebbe trovato inaccettabile trenta an- 
ni prima. Solo un terzo dei paesi riportati nella tabella presentava una di- 
soccupazione sotto questo livello nel 1996. In quell’anno la media, per i 
paesi industrializzati, aveva raggiunto il 9%, quasi tre volte il tasso medio 
del 1960. In molti paesi industrializzati europei il tasso di disoccupazione 
è oggi attorno al 12%. 

L’alta disoccupazione è percepita forse come la maggiore sfida econo- 
mica nella maggior parte delle economie industrializzate, e certamente 
rappresenta una grande preoccupazione per molti governi. L'assistenza 
sociale attenua parte delle privazioni materiali derivanti dalla disoccu- 
pazione, ma la criminalità, l’alcolismo, e le tensioni familiari sono spes- 
so attribuite alla crescente disoccupazione. Benché non vi sia un totale 
consenso sulle ragioni della crescita della disoccupazione, molti esperti 
hanno sostenuto che il rapido accrescimento della disoccupazione nei 
paesi industrializzati nei passati trent'anni, sia in parte la conseguenza 
del maggiore peso delle imposte e dei contributi per la sicurezza socia- 
le che riducono la domanda di lavoro, nonché dei disincentivi a lavora- 
re, prodotti dai generosi assegni pagati dai governi di molti paesi (vedi 
OCSE, 1997). Le rigidità del mercato del lavoro, come la disciplina del- 
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Tabella IV.3 — Indicatori economici in una prospettiva storica; il tasso di disoccupazione (%). 


circa 1870? circa 1937 1960 1980 1996 
Australia 3,9 8,8 2,4 6,0 8,5 
Austria Ros Se 3,5 1,0 6,2 
Belgio Se 13,8 5,4 8,0 2,9 
Canada sad 9,1 7,0 7,5 9,7 
Francia 7,0 i Sei 6,2 2,4 
Germania 0,2 4,6 1,3 3,2 10,3 
Irlanda -— d 6,7 723 13 
Italia she 4,6 4,2 5,6 12,1 
Giappone ssh 3,7 1,1 2,0 3,3 
Paesi Bassi 2,5 26,9 1,2 4,0 6,7 
Nuova Zelanda v 5,4 — 2,5 6,1 
Norvegia 3,9 20,0 2,5 1:7 4,9 
Spagna sai s oe 11,5 22,7 
Svezia sa 10,8 1,4 2,0 8,0 
Svizzera So 10,0 D 0,2 4,7 
Inghilterra 3,7 7,8 1,7 5,3 7,4 
Stati Uniti 4,0 14,3 5,4 7,2 5,4 
Media 3,6 10,8 3,4 4,8 9,0 


Fonte: compilato daTanzi e Schuknecht su Mitchell (vari anni); International Historical Statistics 
(vari anni), OCSE, Economic Outlook (1997); OCSE, Historical Statistics (1960-90) (1992). 
* Ancora prima del 1913. 


l’orario di lavoro, e la sicurezza sul posto di lavoro, introdotte con le 
migliori intenzioni durante i tempi della piena occupazione, hanno an- 
ch’esse contribuito alla disoccupazione. In alcuni paesi, la disoccupazio- 
ne è divenuta un problema del tipo “insider-outsider’: coloro che hanno 
un lavoro si attendono elevati salari ed altri benefici come le pensioni, 
a scapito di coloro che non hanno un lavoro, soprattutto nelle categorie 
di basso reddito. La disoccupazione sta diventando anche un problema 
intergenerazionale a causa della sua larga concentrazione tra i giovani. 
Il dilemma dell'elevata disoccupazione accompagnata dall’ emergenza di 
una nuova classe di cosiddetti lavoratori a basso reddito (working poor) ha 
determinato, in molti paesi ad alta disoccupazione, resistenze ai tentativi 
di liberalizzare il mercato del lavoro (per una rassegna, vedi Lindbeck, 
1996, e Siebert, 1998). 
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2.3 Inflazione 


L'inflazione è un'altra importante variabile economica, tradizionalmen- 
te influenzata dai governi. Bassi tassi di inflazione e bassa variabilità degli 
stessi, sono percepiti quali importanti obiettivi economici. La bassa infla- 
zione è desiderabile anche dal punto di vista della distribuzione perché 
l'inflazione colpisce piu fortemente i poveri, che spesso detengono gran 
parte delle loro attività sotto forma di contante e che quindi non hanno 
modo di difendersi dall'aumento dei prezzi. 

Alla fine del diciannovesimo secolo, nel contesto del gold standard, lin- 
flazione era molto bassa (Tabella IV.4). Solo Francia e Regno Unito regi- 
stravano tassi d'inflazione di poco oltre il 2%. La maggior parte degli altri 
paesi registrava tassi compresi tra lo 0 e il 2%, che oggi in molti conside- 
rano come il grado ottimo di stabilità dei prezzi.? 

Per contro, il periodo dopo la Prima Guerra Mondiale mostra un'ele- 
vata volatilità dei prezzi causata dagli sforzi bellici. L'Austria, la Germa- 
nia e, in misura minore, l'Italia, ricorsero a politiche inflazionistiche per 
ridurre il valore reale dei loro debiti di guerra. Altri paesi perseguirono 
politiche deflattive, registrando livelli decrescenti dei prezzi. Negli anni 
successivi i prezzi si stabilizzarono di nuovo e, dopo un periodo di defla- 
zione nei primi anni Trenta, incrementi annuali dei prezzi tra l'1 e il 3% 
erano la norma. Nel 1937 solo Francia, Italia e Giappone avevano tassi 
d’inflazione oltre il 6%. 

Il periodo iniziale del secondo dopoguerra fu nuovamente caratteriz- 
zato da una relativa stabilità dei prezzi. Il sistema dei tassi di cambio fissi 
e la convertibilità in oro del dollaro, moneta-ancora, ad un prezzo fisso, 
probabilmente contribuì significativamente a questo esito. L'aumento me- 
dio del livello dei prezzi durante gli anni Sessanta fu del 3,6%, un poco 
di più rispetto a quello registrato nella gran parte del secolo precedente. 
Tuttavia, cominciarono a vedersi delle significative differenze a livello na- 
zionale, e Giappone e Spagna riportarono tassi d'inflazione medi oltre il 
5% nel periodo 1960-68. 

Dopo il crollo del sistema di cambi fissi di Bretton Woods e la prima 
crisi petrolifera agli inizi degli anni Settanta, i paesi industrializzati spe- 
rimentarono una fase di inflazione molto più rapida. Ciò coincise con il 
periodo di crescita accelerata della spesa pubblica. In risposta a tali ten- 
denze, nei primi anni Ottanta i paesi industrializzati cominciarono ad 
attuare politiche monetarie restrittive. Basandosi sul convincimento che 
le mani del policymakers dovessero essere legate al fine di impedire politi- 
che inflazionistiche miopi ed opportunistiche, in molti paesi fu rafforzata 


? Vedi, per esempio, le politiche di inflation targeting della Nuova Zelanda e la definizione 
di stabilità dei prezzi adottata dalla Banca Centrale Europea. 
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Tabella IV.4 — Indicatori economici in una prospettiva storica: l'inflazione (%). 


circa 1870* 1920 b 1937 1960-68 1986-94 1997 


Australia ^ 1,4 1,7 2,0 2,2 5,3 0,3 
Austria PRE 104,7 1,1 3,5 2,8 3 
Belgio 2,0 2.9 3,6 2,8 2,4 1,6 
Canada ^ m" -1,6 1,6 2,4 3,5 ,6 
Francia 2,2 5,0 8,3 3,6 2,8 1,2 
Germania 1,4 231,1 1,2 2,7 2,3 H 
Irlanda T 0,6 1,0 4,0 2,9 1,4 
Italia 1,2 15,7 6,6 4,0 5,4 ,8 
Giappone s - 8,7 5,7 1:5 1,7 
Paesi Bassi "E -2,1 3,8 3,6 1;7 2,2 
Nuova Zelanda us 2,8 3,1 3,3 6,0 1,2 
Norvegia ids -1,4 3,0 3,9 4,5 2,6 
Spagna s 1,4 ee 6,6 5,9 2,0 
Svezia 0,8 -3,6 2,1 3,8 5,5 0,9 
Svizzera 1,2 -3,1 1,2 3,4 3,0 0,5 
Inghilterra > 2,6 -2,4 1,1 3,0 4,8 34 
Stati Uniti? -2,7 0,3 1,0 2,0 3,6 2,3 
Media 1,0 22,0 3,1 3,0 3,8 1,6 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Mitchell, International Historical Statistics (vari an- 
ni); OCSE, Economic Outlook (1995); OCSE, Historical Statistics, 1960-90 (1992). 

* Precedentemente al 1913. 

^ Circa tre anni in media attorno al 1920, movimenti dei prezzi molto volatili. Austria e Ger- 
mania, eccessi inflazionistici nei primi anni del 1920. 


l’indipendenza della Banca Centrale dalle interferenze politiche. Come 
risultato, i tassi d'inflazione scesero ancora una volta. Nel periodo 1986- 
94, l'inflazione è stata prossima al livello prevalente nei primi anni Ses- 
santa e dopo il '94 è stata anche più bassa. In un elevato numero di paesi 
l’inflazione è ora sotto il 3%. Tutto sommato, e diversamente rispetto a 
quanto accaduto per la crescita e l'occupazione, i governi hanno avuto 
un relativo successo nel migliorare le politiche monetarie negli ultimi 
quindici anni. Questo successo è dovuto soprattutto alla scelta politica 
di tenere le decisioni discrezionali della politica monetaria lontano dai 
politici (Eijfinnger e de Haan, 1996). 
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2.4 Interesse sul debito pubblico 


Il tasso di interesse sul debito pubblico, se non abbassato artificialmente 
attraverso la repressione finanziaria o benefici fiscali ai detentori del debi- 
to, è una variabile molto importante per valutare la posizione finanziaria 
del governo e il premio al rischio che il governo deve pagare sul proprio 
debito. Elevati tassi d’interesse reali, specie sulle passività a lungo termine, 
possono riflettere il timore della gente circa la possibilità che il governo 
si dichiari inadempiente, o crei inflazione per ridurre il valore reale del 
proprio debito. Gli elevati tassi di interesse sulle emissioni di obbligazioni 
internazionali possono illustrare il rischio di inadempienza percepito, in- 
dipendente dalle aspettative inflazionistiche. Anche il ricorso all’indebita- 
mento da parte del governo e il debito accumulato potrebbero influenzare 
il tasso di interesse reale, e quindi la crescita economica. 

Sin dagli anni Ottanta, i tassi di interesse reale sono cresciuti significa- 
tivamente, dal momento che i governi hanno registrato deficit e accumu- 
lato debiti pubblici pesanti. 

I dati riguardanti i tassi di interesse reali sono scarsi, ma confrontando 
i tassi di interesse nominale e i tassi di inflazione, così come debiti pubbli- 
ci e spese per interessi, possiamo vedere che i tassi di interesse nominale e 
reale prima delle due guerre mondiali erano normalmente molto più bas- 
si che negli anni Novanta (vedi Homer e Sylla, 1991). Abbiamo dati age- 
volmente confrontabili sui tassi di interesse reale solo per il periodo dopo 
il 1960. Negli anni Sessanta, i tassi di interesse reale sul debito pubblico 
nei paesi industrializzati erano in media del 2% e solo la Nuova Zelanda 
registrava tassi oltre il 3% (Tabella IV.5). L'ambiente inflazionistico degli 
anni Settanta, che si afferma dopo un lungo periodo di stabilità dei prez- 
zi, si tradusse in un periodo, sorprendentemente lungo, di tassi di interesse 
reale molto bassi o anche negativi. Più della metà dei paesi compresi nel 
campione registrava tassi di interesse negativi per almeno una parte degli 
anni Settanta. Solo Austria e Germania mostrano tassi di interesse reale 
superiori al 2% per tutto il periodo. 

Poiché le aspettative inflazionistiche alla fine si allinearono alla dinami- 
ca dei prezzi, l’esperienza degli anni Settanta portò a tassi di interesse reale 
molto elevati negli anni Ottanta, in quanto la politica monetaria restrittiva 
fece avvertire i propri effetti quando l’inflazione degli anni Settanta aveva 
generato elevate aspettative inflazionistiche da parte dei creditori. Alcuni 
paesi con interessi reali negativi durante gli anni Settanta, come Austra- 
lia, Francia, Norvegia e Stati Uniti, registrarono tassi di interesse reale sul 
debito pubblico del 5% o più negli anni Ottanta. I premi sugli interessi 
in Austria e Germania, tuttavia, crebbero relativamente poco al confronto 
— probabilmente un riconoscimento per la politica monetaria tedesca più 
stabile, per l'indipendenza della Bundesbank, e per le politiche monetarie 
austriache che seguivano quelle tedesche. 
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Tabella IV. 5 — Tassi d’interesse reali sul debito pubblico, 1960-1990. 


1960-67 1968-73 1974-79 1980-90 

Australia ds sus -1,9 5,5 
Austria Saz 2,3 2,6 4,2 
Belgio 2,9 2,1 0,8 6,0 
Canada 2,8 2,2 DO 5,9 
Francia 1,9 1,6 -0,4 5 

Germania 2,9 2,1 3,0 4,5 
Irlanda 345 ae 0,1 4,9 
Italia 0,9 0,2 -4,2 2,8 
Giappone ses 0,4 D 4,6 
Paesi Bassi "mm 0,3 1:3 5,4 
Nuova Zelanda 3,6 -2,5 -3,9 3,1 
Norvegia ue -1 -0,4 5,0 
Spagna sch Ger sis 4,3 
Svezia I2 1,7 -1,1 3,7 
Svizzera -1,0 -1,0 1,1 0,8 
Gran Bretagna 2.7 2,0 -2,0 2:5 
Stati Uniti 2,2 0,6 -0,5 5,4 
Media 2,0 0,8 -0,4 4,4 


Fonte: OCSE, Historical Statistics, 1960-1990 (1992). 


I tassi di interesse reale sul debito pubblico negli anni Ottanta erano 
in media del 4,4%, 2,4 punti percentuali in pit rispetto agli anni Sessanta. 
Questo aumento é coerente con la letteratura economica che ha stimato 
l’effetto del crescente debito pubblico sui tassi di interesse (per es. Tanzi e 
Fanizza, 1995; Ford e Laxton, 1995; o Helbling e Wescott, 1995). Questa 
letteratura ha stimato che l’aumento del debito pubblico dagli anni Set- 
tanta ai Novanta potrebbe aver fatto salire i tassi di interesse reale di qual- 
cosa tra l’1,5 e il 4%. 

Nonostante i risultati di questi studi mostrino la tendenza all’aumen- 
to dei tassi di interesse reale, essi non vengono aggiustati per le aspettative 
inflazionistiche, per i differenti trattamenti fiscali e le repressioni finanzia- 
rie che rendono difficile il confronto del costo reale dell’indebitamento 
tra i diversi paesi. Un altro modo di confrontare i tassi di interesse reale 
sull’indebitamento pubblico tra i paesi senza questo residuo o “rumore” 
nei dati è quello di guardare ai tassi di interesse sulle emissioni di obbli- 


82 LA SPESA PUBBLICA NEL XX SECOLO 


gazioni in euro. Confrontando le emissioni da parte di diversi paesi nella 
stessa moneta (non nazionale) e aventi la stessa scadenza, si può stimare il 
premio al rischio di inadempienza che i governi devono pagare. La Tabel- 
la IV.6 mostra gli scarti rispetto ad un punto di riferimento, al momento 
dell'emissione di euro-obbligazioni a 5-10 anni in dollari, yen, marco o 
sterlina, per un certo numero di paesi. 

Durante il periodo 1991-'95 i premi al rischio furono particolarmen- 
te elevati per i paesi con un debito pubblico elevato o in crescita, come 
la Grecia e l’Italia. La Grecia, per esempio, doveva pagare tra i 100 e i 175 
punti base in più di interesse, sul debito di cinque-dieci anni, rispetto al 
paese nella cui valuta le obbligazioni erano emesse. Una semplice regres- 
sione tra il debito pubblico e il premio sui tassi di interesse sulle emissioni 
di euro-obbligazioni mostra che un incremento del debito pubblico del 
10% accresce il premio di 6 punti base.* Questa regressione implica, per 
esempio, che, un paese con un debito pubblico del 100% del proprio PIL 
paga dei tassi di interesse reale più elevati dello 0,6% rispetto ad un pae- 
se senza debito pubblico. Il premio di interesse, da solo, si tradurrebbe nel 
pagamento pari allo 0,6% del PIL di maggiori interessi, che è un ammon- 
tare non trascurabile. 

La tabella non mostra che i premi al rischio crescono considerevolmente 
durante i periodi di crisi nazionale o internazionale e quelli di nervosismo 
sui mercati finanziari internazionali. Per esempio, dopo che gli Accordi di 
Cambio (AC) dello SME crollarono di fatto nel 1992, i premi al rischio 
aumentarono considerevolmente anche per i paesi esterni agli AC. I pre- 
mi pagati dal Messico sulle emissioni di euro-obbligazioni aumentarono 
considerevolmente poco prima della crisi del peso, alla fine del 1994. La 
crisi del peso a sua volta fece aumentare i premi sulle euro-obbligazioni 
pagate da altri paesi latino-americani. Ciò mostra l’effetto di “early war- 
ning”, che possono avere i premi sulle obbligazioni in euro. La tabella mo- 
stra anche che i livelli di deficit e debiti che sembrano piuttosto gestibili 
durante i periodi “normali” possono poi sviluppare pericolose dinamiche 
durante i periodi di crisi. 


2.5 Risparmi 


Il teorema dell’equivalenza ricardiana prevede che le famiglie aumen- 
tano i loro risparmi nell’aspettativa di future imposte provocate dall’au- 
mento del debito pubblico. Se i disavanzi pubblici sono finanziati con 
maggiori risparmi privati, l'investimento privato dovrebbe rimanere re- 


* Questa semplice regressione dovrebbe essere presa solo come indicativa. Regressioni 
con piü osservazioni per diverse valute e annate di emissione darebbero stime piü atten- 


dibili. 
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Tabella IV.6 — Premio al rischio sul debito pubblico per alcuni paesi OCSE, 1991-1995. 


Emissioni di eurobond 


Moneta anni alla (USS, Yen,DM,STG): 
scadenza 


Percentuale del PIL 


Debito pubblico lordo 


Saldo di bilancio 


5-7 10 1995 1995 
Debito pubblico minore del 60 % del PIL 
Norvegia 12-28 43,5 -0,7 
Germania 0 0 51,5 -2,6 
Nuova Zelanda 60 55,2 3,0 
Inghilterra 0-10 0-22 54,5 -6,9 
Media 21 51,2 -1,8 
Debito pubblico minore del 100% del PIL 
Finlandia 25-82 55-60 62,7 -5,8 
Stati Uniti 0 0 64,3 -2,0 
Austria 9 18-25 65,7 -4,5 
Spagna 25-55 13-31 68,2 -6,6 
Danimarca 10-28 68,7 -3,8 
Portogallo 20-75 28-45 70,4 -5,8 
Giappone 0 0 75,6 -3,5 
Svezia 35-65 42 79,5 -10,4 
Canada 25 36 95,6 -5,3 
Media 33 27 12:9 -5,3 
Debito pubblico maggiore del 100% del PIL 
Grecia 100-140 175 119,8 -11,4 
Italia 47-65 29-75 123,9 -9,0 
Belgio 13-27 16-56 135,0 -5,3 
Media 65 88 126,2 -8,6 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht sull'Euromoney Bondware, OCSE; Economics Ou- 


tlook (1996). 


* Spread in punti base rispetto al tasso benchmark al momento dell’emissione. 


lativamente stabile. Tanzi e Fanizza (1995) mostrano che nei paesi del 
G7, il deficit pubblico e il debito sono cresciuti considerevolmente tra il 
1970 e i primi anni Novanta, ma i risparmi privati sono rimasti stagnan- 
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Tabella IV.7 — Deficit, debito pubblico e risparmi del G7, 1970-1994. 


Deficit Ammini- Risparmio lordo Deficit ammini- Debito Pubblico in 

strazioni pubbliche? privato in % del — strazioni pubbli- % del G7 

in percentuale del PIL nei paesi del che^in 96 risparmo 

G-7 G7 lordo del G7 

Media 
1970-74 -0,7 20,4 3,4 40,5 
1975-79 -0,2 21,5 12,5 40,1 
1980-84 -4,4 21 16,4 46,6 
1985-89 -2,5 19,5 12,7 5752 
1990-94 -3,3 19,5 16,9 63,8 


Fonte: OCSE, National Accounts (vari anni); World Economic Outlook (vari anni); Tanzi e 
Fanizza (1995). 

`I dati sono medie ponderate dei dati nazionali sulla base PPA in % del PIL. 

^ Esclusa Italia 1970-1979. 


ti, quando non sono diminuiti (Tabella IV.7).° Nei primi anni Novanta, 
il finanziamento del deficit assorbiva oltre il 15% dei risparmi privati, 
invece che circa il 5% come accadeva attorno al 1970. Questo fatto e 
la riduzione dei risparmi complessivi nel periodo, sono indicativi di un 
certo spiazzamento dell’investimento privato ad opera dell’indebitamen- 
to pubblico, che a sua volta potrebbe spiegare parte dell’indebolimento 
della crescita economica. 

Incidentalmente, osserviamo che, come accennato in precedenza, an- 
che l’investimento pubblico è diminuito considerevolmente negli ultimi 
due decenni. 


3. Indicatori sociali 


I dati storici sugli indicatori sociali sono molto limitati. Soltanto alcu- 
ni indicatori sanitari e l’istruzione vanno indietro fino al diciannovesimo 
secolo, e i dati sulla distribuzione del reddito sono ancora più scarsi. Tut- 
tavia, dalla limitata evidenza possibile, possiamo concludere che il signi- 
ficativo progresso nel conseguire obiettivi sociali fu realizzato soprattutto 
fino a circa il 1960. Dopo, il progresso sociale sembra aver decisamente 


? In un recente saggio, Tanzi e Zee (1998), hanno mostrato che gli aumenti delle tasse 
nei paesi OCSE hanno portato a flessioni dei tassi di risparmio. 
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rallentato, replicando, in un certo senso, le conclusioni riguardanti gli in- 
dicatori economici. 


3.1 Indicatori sanitari 


Alla fine del diciannovesimo secolo, in molti paesi neo-industrializzati 
di allora, un figlio ogni quattro o cinque moriva prima di aver compiuto 
un anno di vita. Austria, Francia, Germania, Italia, Olanda, Spagna e Sviz- 
zera, avevano tutti tassi di mortalità infantile oltre il 200 per mille delle 
nascite (Tabella IV. 8). Neanche i paesi più poveri di oggi presentano dei 
tassi di mortalità infantile più elevati. Analogamente, l’aspettativa di vita 
alla nascita si collocava appena tra i quaranta e cinquanta anni, meno che 
in molti dei paesi più poveri di oggi. 

Nel diciannovesimo secolo il servizio sanitario primario cominciò a 
diffondersi in molti paesi, e alcuni programmi, come le vaccinazioni con- 
tro il vaiolo, divennero obbligatori col supporto finanziario dello Stato. 
Importanti scoperte sulle cause delle malattie, le vaccinazioni, i progres- 
si tecnici come i raggi X, e la maggiore igiene cominciarono lentamen- 
te a influenzare il comportamento della gente e a migliorare la qualità e 
l’efficacia delle cure mediche. Anche se gran parte delle cure sanitarie era 
fornita dai privati o dalle chiese, e sebbene i dati esatti sulla percentuale di 
spesa pubblica sul totale della spesa sanitaria non siano disponibili, si può 
affermare che il ruolo degli Stati nell’offerta sanitaria si ampliò considere- 
volmente a partire dalla fine del secolo.^ Anche gli indicatori sanitari mi- 
gliorarono decisamente. Allo scoppio della Seconda Guerra Mondiale, nei 
paesi industrializzati, la mortalità infantile sera ridotta del 60%, collocan- 
dosi intorno a una media del 68 per mille delle nascite. Australia, Olanda, 
Nuova Zelanda avevano ridotto la mortalità infantile sotto il 40 per mille, 
valore analogo a quelli odierni di Messico, Thailandia o Colombia. Anche 
l’aspettativa di vita aumentò considerevolmente tra il 1870 e il 1937. In 
Spagna l’aspettativa di vita aumentò da 35 a 50 anni, e in Australia, Olan- 
da e Svezia aumentò da circa 50 a oltre 65 anni. 

La spesa per la sanità pubblica aumentò considerevolmente dopo la Se- 
conda Guerra Mondiale (vedi la Parte I, Capitolo II). Inoltre, il progresso 
tecnico, soprattutto nella cura delle malattie, fu molto rapido. Gli antibio- 
tici e altri nuovi trattamenti resero curabili molte malattie e infezioni pri- 
ma fatali. Di conseguenza, nel 1960, la mortalità infantile era scesa a una 
media del 27 per mille. In questo periodo diminuirono anche le differen- 
ze tra i paesi. Nel 1937 la mortalità infantile in Spagna (del 130 per mille) 
era quasi quattro volte maggiore di quella dell’ Australia (38). Nel 1960, in 


° Soprattutto agli inizi dell’intervento del settore pubblico nell’ambito della sanità, l’au- 
mento della spesa pubblica potrebbe aver determinato la riduzione della spesa privata. 
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Tabella IV.8 — Indicatori sociali in una prospettiva storica: mortalita infantile e aspettativa 


di vita. 
Mortalita infantile Aspettative di vita 
circa circa 1960 1995 circa circa circa 1995 
1870 1937 1870- 1937 1960 
1900 

Australia 111 38 20 6 49 66 71 77 
Austria 253 92 38 6 69 77 
Belgio 145 83 31 8 59 71 77 
Canada 187 77 27 6 65 71 79 
Francia 201 70 27 6 47 - 7 78 
Germania 298 64 34 6 47 Se 70 76 
lirlanda 95 73 29 6 60 70 T4 
Italia 230 109 44 7 70 78 
Giappone ER 106 31 4 44 49 69 80 
Paesi Bassi 211 38 18 6 52 65 Ke 78 
Nuova Zelanda 93 39 23 7 67 71 76 
Norvegia 101 42 19 5 50 So 73 78 
Spagna 203 130 36 7 35 50 70 IT 
Svezia 132 45 17 + 56 67 74 79 
Svizzera 222 47 21 6 65 72 78 
Inghilterra 160 58 22 6 51 62 71 77 
Stati uniti E 50 23 8 47 64 70 77 
Media totale 176 68 27 6 48 62 71 78 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Easterlin (1980); Maddison (1995); Mitchell, Inter- 
national Historical Statistics (vari anni); Banca Mondiale, Social Indicators of Development (1995); 
Banca Mondiale, World Development Report (1997). 


Italia, il tasso di mortalita infantile (44) era solo due volte e mezzo quello 
svedese (17). In media, nel 1960, l'aspettativa di vita superava i 70 anni. La 
varianza tra i paesi era divenuta relativamente piccola, essendo compresa 
tra 69 e 74 anni. 

Dal 1960, la mortalità infantile e l'aspettativa di vita sono migliorate 
ulteriormente. Tuttavia, sembra che i paesi con un’ampia quota di finan- 
ziamenti pubblici alla sanità, come il Regno Unito, non mostrino indica- 
tori migliori dei paesi con un ruolo relativamente più piccolo dello Stato 
nella sanità, come la Svizzera. E allora da chiedersi quanto una maggio- 
re spesa pubblica contribuisca ancora a questi miglioramenti. Il progresso 
negli indicatori della salute sembra essere più correlato al progresso tec- 
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nico e l’accesso alle cure mediche non sembra più essere molto diverso 
tra i paesi.” 


3.2 Istruzione 


In precedenza abbiamo discusso dell’importante ruolo che i governi han- 
no svolto nel settore dell’istruzione. Essi hanno contribuito all’aumento delle 
risorse di capitale umano che, nel mondo di oggi, è in genere considerato 
molto più importante per il benessere di una nazione delle risorse naturali 
o della favorevole collocazione geografica. La Tabella 4.9 illustra i notevoli 
miglioramenti registrati in tutti i paesi industrializzati negli ultimi 125 anni, 
per quanto riguarda l’istruzione. La “Jane Eyre” di Charlotte Bronté riferì 
come nell’Inghilterra della metà del diciannovesimo secolo l’istruzione fosse 
lontana dall’essere accessibile a tutti e dipendesse fortemente dall’iniziativa 
del clero locale. Alla fine del diciannovesimo secolo, tuttavia, l’istruzione do- 
veva essere già accessibile ad una larga parte di bambini. West (1970, p. 113) 
stima che l’alfabetizzazione in Inghilterra potesse aver raggiunto il 90% del- 
la popolazione adulta. All'epoca, però, l'istruzione era ancora finanziata pri- 
vatamente, soprattutto dai genitori. Ciò mutò solamente durante gli ultimi 
venti anni del secolo, quando nel 1883, in Inghilterra, partì il finanziamen- 
to pubblico dell’istruzione.* La durata media della scuola primaria, relativa- 
mente ai paesi da noi analizzati, era di 5,4 anni. Canada, Francia, Svizzera e 
USA, erano particolarmente all’avanguardia nel provvedere all’istruzione e 
la loro media di anni scolastici era superiore a 7. 

La situazione era differente in Irlanda, Italia e Gran Bretagna, dove la 
media di scolarizzazione era sotto i 3 anni. Nei decenni successivi, la du- 
rata media degli studi scolastici crebbe rapidamente e raggiunse i 7,4 anni 
nel 1937. In quell’anno nessun paese riportava valori inferiori ai 5 anni 
di istruzione primaria, e Australia, Canada e Nuova Zelanda prevedevano 
oltre 9 anni. In quel periodo i tassi di analfabetismo erano divenuti mol- 
to bassi. 

Gli anni di scolarizzazione sono ulteriormente aumentati a partire da- 
gli anni Trenta, e tutti i paesi del nostro campione prevedono una media 
di oltre 10 anni di istruzione scolastica. Dalla Seconda Guerra Mondiale, 
le iscrizioni alla scuola secondaria forniscono forse un migliore indica- 
tore del progresso negli obiettivi della formazione. Nel 1960 l’iscrizione 
alla scuola secondaria mediamente già superava il 50%.Valori intorno al 
75% o più alti erano registrati per Germania, Giappone, Nuova Zelanda e 


7 Gli USA potrebbero essere un’eccezione, in base al fatto che della rapida crescita della 
spesa pubblica e privata per la sanità difficilmente beneficiano i molto poveri, che spesso 
non hanno accesso all’assicurazione o ad agevolazioni per cure sanitarie di alta qualità. 

* Abbiamo prima accennato al fatto che intorno al 1900, l'educazione universale, pub- 
blica, primaria era comune nella gran parte dei paesi oggi industrializzati. 


88 LA SPESA PUBBLICA NEL XX SECOLO 


Tabella IV.9 — Indicatori sociali in una prospettiva storica: l’istruzione. 


bra i . Iscrizione alla scuola 
Anni di frequenza scolastica (media) 


secondaria 
1870 1937 1992 1960 1994 
Australia? 6,2 9,2 - 51 96 
Austria 3,6 1,9 Se 50 92 
Belgio 5,0 8,0 15,2 69 100 
Canada* 7,5 10,0 $2 46 94 
Francia 7:2 7,9 16,0 46 96 
Germania ins 7,4 12,2 87 96 
Irlanda 2,9 73 Tue 35 93 
Italia 2,9 5,7 11,2 34 81 
Giappone 4,3 7,1 14,7 74 96 
Paesi Bassi 4,7 7,1 13,3 58 98 
Nuova Zelanda 6,4 9,3 uae 73 94 
Norvegia 5,9 6,3 Lal 57 94 
Spagna 5,5 5,0 11,5 23 82 
Svezia 6,3 5,7 14,2 55 96 
Svizzera 8,0 7,0 26 87 
Inghilterra? 2,6 6,8 14,1 66 87 
Stati Uniti? 7,9 8,4 18,0 86 95 
Media 5,4 7,4 14,0 55 93 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht su Madison (1995); Mitchell, International Historical 
Statistics (vari anni); Nazioni Unite, Report sullo sviluppo umano (vari anni). 
* [nclusi tutte le tipologie di istruzione regolare. 


USA. Solo Irlanda, Italia, Spagna e Svizzera, presentavano tassi di iscrizio- 
ne significatamene inferiori al 50%. 

Nel 1994 il tasso di partecipazione alla scuola secondaria sfioró il 100% 
nella maggior parte dei paesi. L'istruzione è pertanto un comparto in cui 
l'intervento dello Stato e il finanziamento pubblico hanno avuto un gran- 
de successo, anche dopo il 1960.? Tuttavia, in alcuni paesi, la qualità del- 
l'educazione pubblica secondaria, specie per i poveri, è ritenuta di bassa 


? Per i quindici paesi dell'UE tra il 1975-76 e il 1991-92 c'é stato un incremento del 
27.6% nel numero di studenti alle scuole secondarie. L'aumento fu particolarmente note- 
vole in Portogallo, Spagna e Irlanda. 
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qualità. Anche le iscrizioni alle università pubbliche sono aumentate con- 
siderevolmente a partire dal 1960. Le università pubbliche hanno con- 
tribuito significativamente all'ampliamento del capitale umano. Tuttavia, 
come avvenuto per l'istruzione secondaria, la qualità e i costi dell'istru- 
zione pubblica terziaria sono stati sempre più spesso oggetto di indagini. 
L'istruzione terziaria comprende un'importante componente di investi- 
mento in professionalità, la quale accresce direttamente i redditi futuri di 
coloro che si laureano. E così vale la pena di chiedersi se necessiti di un 
intervento pubblico esteso pari a quello per l'istruzione primaria e secon- 
daria, le cui esternalità costituiscono una giustificazione molto più forte 
per l’intervento del settore pubblico. 


3.3 Distribuzione del reddito 


Anche i dati storici sulla distribuzione del reddito sono scarsi e di non 
facile confrontabilità tra i paesi. Tuttavia, Flora, Kraus e Pfennig (1983) 
mostrano, per una serie di paesi europei, che la distribuzione del reddito 
è migliorata significativamente tra gli inizi del Novecento e il 1975. Sin 
dal 1960 (e per pochi paesi sin dagli anni Trenta), sono disponibili dati più 
completi (vedi Tabella IV.10). I dati sulla quota del reddito che compete al 
40% delle famiglie più povere, evidenziano come per molti paesi non an- 
glosassoni — come Francia, Germania, Italia, Giappone, Olanda, Norvegia, 
Spagna e Svezia — tale quota sia cresciuta significativamente tra il 1960 e 
il 1980. Al contrario, la stessa percentuale s'è ridotta in Australia, Canada, 
Nuova Zelanda, Regno Unito e Stati Uniti. Per il gruppo di paesi comples- 
sivamente considerato, la parte di reddito detenuta dal 40% delle famiglie 
più povere è passata dal 16,7% nel 1960 al 18,6% nel 1980. La differenza 
tra i due gruppi di paesi indica che è possibile che fattori culturali o sociali 
operino influenzando la distribuzione del reddito. Questi fattori potrebbero 
essere più importanti della spesa pubblica nel determinare la distribuzione 
del reddito (vedi Brandolini e Rossi, 1998 e Tanzi, 1998d).!° 

La distribuzione del reddito può essere migliorata soprattutto attraverso 
due tipi di politiche. La prima è una politica di spesa che aumenti il po- 
tenziale produttivo della parte più povera della popolazione. La spesa per 
la sanità primaria e l'istruzione primaria, le infrastrutture di base, come 
le strade rurali, rientrano di norma in questa categoria. L'effetto benefico 
di politiche pubbliche efficienti in questo settore è ampiamente noto. Il 
secondo tipo di politiche cerca di migliorare la distribuzione del reddi- 
to direttamente attraverso la sua redistribuzione. Imposte e trasferimenti 
possono, in teoria, raggiungere questo obiettivo, ma l’auspicabilità di po- 


10 Tanzi (1998d) studia come, in alcune società, consuetudini sociali e “rendite di posi- 
zione” giochino un ruolo importante nella determinazione del coefficiente di Gini. 
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Tabella IV.10 — Indicatori sociali in una prospettiva storica: la distribuzione del reddito. 


uota di reddito del 40% più povero delle famiglie 
più p g 


Anni Trenta Anni Sessanta Anni Ottanta 

Australia "m 20,1 15,5 
Austria 19,2 19,7 

Belgio — sgh 21,6 
Canada "m 19,7 17,5 
Francia Sab 10,0 18,4 
Germania s 14,8 19,5 
Irlanda 

Italia us 15,6 18,8 
Giappone da 15.3 21,9 
Paesi Bassi ees 14,5 20,1 
Nuova Zelanda de 20,9 15,9 
Norvegia 10,3 L7,1 19,0 
Spagna "T" 16,5 19,4 
Svezia 10,8 15,1 21,2 
Svizzera E uM 16,9 
Inghilterra 19,2 18,1 17:3 
Stati Uniti no 15,9 15,7 
Media 14,9 16,7 18,6 


Fonte: Flora et al. (1983), Nazioni Unite, Human Developmenr Report (anni vari). 
*Dato del 1920. 


litiche fiscali per la redistribuzione del reddito è normalmente piuttosto 
limitata (Tanzi, 19963). 

In effetti, la tassazione e i trasferimenti hanno prodotto miglioramenti 
piuttosto modesti nella distribuzione del reddito anche se i trasferimen- 
ti rappresentano circa il 50% della spesa pubblica totale e le entrate fiscali 
sono un’ampia quota percentuale del PIL. Le ragioni principali sono che 
quando il carico fiscale totale diventa una larga parte del PIL di un paese, 
non è più progressivo e, allo stesso modo, quando i trasferimenti pubblici 
diventano numerosi, tendono ad essere poco mirati. Stando all’informa- 


!! In Tanzi (1996a) si trova una dettagliata discussione su alcuni problemi riguardanti 
le politiche della spesa pubblica per la formazione di capitale umano, soprattutto in pae- 
si dell America Latina. Tali problemi, tuttavia, potrebbero essere meno rilevanti nei paesi 
industriali. Vedi anche Harberger (1998). Per una trattazione relativa ai paesi OCSE, vedi 
OCSE, Economic Outlook, 62 (dicembre 1997), pp. 49-59. 
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Tabella IV.11 — Trasferimenti “mirati” versus benefici universali, metà anni Ottanta. 


Quota dei trasferimenti per quintili 


I più poveri Classe media’ I più ricchi 
Australia 40,1 50,7 9,2 
Svizzera 38,5 48,2 13,3 
Norvegia 34,0 50,9 15,1 
Irlanda 32,0 58,4 19,6 
Canada 29,5 58,4 12,1 
Stati Uniti 29,2 55,7 15,1 
Inghilterra 26,7 61,4 11,9 
Paesi Bassi 24,9 55,9 19,2 
Germania 21,8 59.9 18,3 
Belgio 21,5 59.8 18,7 
Francia 17,5 57.8 27,4 
Italia 15,6 56,8 27,6 
Svezia 15,2 67,4 17,4 
Media 26,7 57,0 16,3 


Fonte: OCSE, Distribuzione delle entrate nei continenti OCSE (1995). 
* Quota dei trasferimenti del secondo, terzo e quarto quintile. 


zione disponibile, solo quattro dei tredici paesi di cui disponiamo dei dati 
— Australia, Svizzera, Norvegia e Irlanda — spendono piü del 3096 dei lo- 
ro fondi destinati ai trasferimenti in favore del 20% della popolazione pit 
povera (vedi Tabella IV.11). Tre di questi quattro paesi hanno i livelli pit 
bassi di spesa pubblica tra i paesi industrializzati. In alcuni paesi, invece, 
1 trasferimenti sono addirittura regressivi. In Francia, Italia e Svezia, per 
esempio, il quintile più povero della popolazione riceve meno del 20% dei 
trasferimenti totali. In diversi paesi le “classi medie" (dal secondo al quarto 
quintile) ricevono circa il 6096 dei trasferimenti. 

Sostanzialmente, questo significa che si riceve tanto quanto si paga. 
Date le perdite di efficienza della redistribuzione, che probabilmente sono 
molto elevate," non ci possono essere dei vincitori netti in questo grup- 
po. Palda (1997) ha chiamato questo fenomeno “rimescolamento fisca- 


? Citando OCSE (Dicembre 1997, p. 59):"Le spese relative alle politiche redistributi- 
ve sono aumentate considerevolmente in gran parte dei paesi OCSE nel passato quarto di 
secolo e tali spese, e le imposte necessarie per finanziarle, possono, distorcendo le decisioni 
economiche, ridurre la prosperità economica". 
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Tabella IV.12 — Livellamento della distribuzione del reddito attraverso la tassazione e i trasfe- 
rimenti, metà anni Ottanta (% del PIL). 


Reddito del 40% più povero delle Miglioramento nella distribu- 


famiglie zione del reddito dovuto alla 
addis tassazione e ai trasferimenti 
Reddito lordo diponibile 

Austria 5,1 1727 2,6 
Canada 6,1 18,8 1.7 
Francia* 4,8 16,8 2,0 
Germania? 8,7 21,7 3,0 
Paesi Bassi 9,7 22,6 2,9 
Svezia 9,9 22,4 2,5 
Svizzera 7,4 18,9 1,5 
Regno Unito 5,8 17,5 1:7 
Stati Uniti? (1995) 3,9 16,3 2,4 
Media 6,8 19,1 2,3 


Fonte: Zandvakili,1994. 

* Sono state selezionate solo le famiglie con il reddito positivo. Alcune misure di disugua- 
glianza non sono definite per valori nulli del reddito. I dati tedeschi escludono circa 1’8% 
di famiglie con capifamiglia stranieri. I dati degli Stati Uniti hanno un livello top coding di 
50.000$. Questi problemi alterano la reale disparità. 


le” (“fiscal churning”) e ha dimostrato che gran parte della spesa pubblica 
potrebbe essere eliminata e le imposte ridotte in misura corrispondente. 
Un tale cambiamento porterebbe tutti in una posizione migliore, ma ciò 
necessiterebbe di importanti riforme, di cui tratteremo nella Parte Ter- 
za del libro. 

A causa dei trasferimenti non adeguatamente finalizzati e delle molte 
scappatoie per i contribuenti più ricchi nei paesi industrializzati, il livella- 
mento del reddito attuato attraverso le imposte e i trasferimenti pubblici 
è relativamente modesto. Secondo un recente studio, durante la metà de- 
gli anni Ottanta, questo livellamento del reddito si commisurò intorno al 
2,3% del PIL per il 40% più povero delle famiglie (vedi Tabella IV.12). I 
paesi con minori, ma meglio indirizzati, trasferimenti, talvolta hanno mi- 
gliori risultati nell’aumento della distribuzione del reddito, rispetto a pae- 
si con ampi, ma non ben mirati trasferimenti. Australia e Stati Uniti, per 
esempio, registrano una spesa pubblica per sussidi e trasferimenti inferiore 
al 20% del PIL nei primi anni Novanta. Tuttavia, secondo questo studio, 
in questi paesi i miglioramenti nella distribuzione del reddito attraverso 
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imposte e trasferimenti sono più evidenti che in Svezia, dove i sussidi e i 
trasferimenti arrivano al 35% del PIL. 

Nonostante questa conclusione non possa essere applicata a tutti i paesi 
del campione, bisognerebbe chiedersi se sia ammissibile una spesa pubblica 
più elevata del 20% (con le corrispondenti imposte più alte e i disincen- 
tivi a investire e lavorare) per avere un effetto così modesto sulla distribu- 
zione del reddito. 


3. Note conclusive 


Tra il 1870 e la Prima Guerra Mondiale gli indicatori economici e so- 
ciali hanno evidenziato la predominanza del laissez-faire e il limitato coin- 
volgimento dello Stato nell’istruzione pubblica, nella sanità, nelle pensioni 
e in altri programmi. Forse per il crescente ruolo dello Stato, nel 1937 gli 
indicatori sociali erano migliorati significativamente, eccetto che per la di- 
soccupazione, dal momento che la maggior parte dei paesi ancora risentiva 
degli effetti della Grande Depressione. Nel 1960, gli stessi indicatori erano 
migliorati di nuovo considerevolmente e sembra che, in quell’anno, l’in- 
tensità di diversi problemi sociali di base sia stata ridotta con successo. Per 
il periodo fino al 1960, si può ritenere, a ragione, che sia stata la maggio- 
re spesa pubblica (nei settori dell’istruzione, sanità, formazione, sicurezza 
sociale di base, e così via) a determinare un quantificabile miglioramento 
degli indicatori economici e sociali. Dopo il 1960, tuttavia, il progresso nel 
miglioramento degli obiettivi sociali e economici è rallentato notevolmente, 
se non si è trasformato perfino in regresso, malgrado una continua e ampia 
espansione della spesa pubblica in molti paesi. Il ritorno in termini sociali 
di questa spesa aggiuntiva è argomento del prossimo capitolo. 


V 


LE DIMENSIONI DELLO STATO E RELATIVE PRESTAZIONI 


1. Introduzione 


Gli anni Sessanta furono un periodo di grande ottimismo circa la ca- 
pacità dello Stato di risolvere i problemi economici e sociali, soprattut- 
to attraverso la più elevata spesa pubblica. Di conseguenza, si chiedeva in 
continuazione ai governi di assumere ulteriori responsabilità. Nel capito- 
lo precedente abbiamo notato come il progresso nel raggiungimento di 
vari obiettivi sociali e economici sia stato relativamente limitato sin dal 
1960, nonostante la considerevole crescita della spesa pubblica in tutti i 
paesi industrializzati. I progressi furono invece molto più marcati prima 
del 1960. In un certo senso, si potrebbe sostenere che la crescita della spe- 
sa pubblica dopo tale anno sia stata meno produttiva socialmente e eco- 
nomicamente che in precedenza. Col senno del poi, molti direbbero oggi 
che l'ottimismo degli anni Sessanta, circa i benefici che potevano derivare 
da una maggiore spesa pubblica, fosse piuttosto ingenuo. Altri si spinge- 
rebbero fino a biasimare l'aumento dei livelli delle imposte e la maggiore 
spesa pubblica e sostenere che gran parte di questa, negli ultimi decenni, 
sia stata uno spreco. 

In questo capitolo si sosterrà come i paesi che hanno contenuto la cre- 
scita della spesa abbiano offerto prestazioni uguali o addirittura migliori, 
nella maggior parte dei settori che l’azione del governo ha cercato di in- 
fluenzare, rispetto a quelle di paesi con governi relativamente grandi. Per 
condurre questa analisi i paesi del campione saranno divisi in tre grup- 
pi, a seconda del livello di spesa pubblica nel 1990.! Belgio, Italia, Olanda, 
Norvegia e Svezia, dove la spesa pubblica supera il 50% del PIL, costitui- 
scono il gruppo dei governi “grandi” o degli “spendaccioni”. Austria, Ca- 
nada, Francia, Germania, Irlanda, Nuova Zelanda e Spagna, con una spesa 
pubblica tra il 40 e il 50% del PIL, costituiscono il gruppo dei governi 


! Da allora i livelli, la composizione e i modelli della spesa non sono cambiati molto, 
con l’eccezione di quello della Nuova Zelanda. 
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“medi”. Australia, Giappone, Svizzera, Regno Unito e Stati Uniti, con la 
spesa pubblica sotto il 40% del PIL nel 1990, costituiscono il gruppo dei 
“governi piccoli”. 

Nelle pagine seguenti osserveremo dapprima le differenze nei model- 
li di spesa tra questi gruppi di paesi. Confronteremo poi, sempre per tali 
gruppi, molti indicatori socioeconomici delle prestazioni economiche, del 
mercato del lavoro, della sanità, dell’istruzione, ambiente, distribuzione del 
reddito, stabilità sociale, e infine della “governance”. 


2. Modelli di spesa pubblica 


Tra il 1960 e i primi anni Novanta la spesa pubblica dei governi “gran- 
di” di oggi crebbe molto più velocemente che non quella dei governi 
“piccoli” e “medi”. Nel 1990 la spesa pubblica nei governi “grandi” era 
in media del 55%, dal 31% nel 1960 (Tabella V.1). Nei governi di “media 
dimensione" la spesa crebbe dal 29 al 45% del PIL. Nei governi “piccoli”, 
invece, crebbe di circa la metà rispetto ai governi grandi, passando dal 23 
al 35% del PIL. I governi "grandi" spendono mediamente il 60% in piu 
dei governi "piccoli", ovvero circa il 20% del PIL in più. Nel 1960 la dif- 
ferenza era solo del 35%, ovvero dell’8% del PIL. 

La differenza nei livelli di spesa pubblica è dovuta quasi del tutto alle 
differenze di spesa nei trasferimenti, nei sussidi e negli interessi sul debito 
pubblico. I livelli del consumo e dell’investimento pubblico non differi- 
scono molto tra i gruppi di paesi. 

Nel 1960 le differenze nella spesa per sussidi e per i trasferimenti era- 
no relativamente modeste. All'epoca i governi grandi spendevano circa il 
12% del PIL per questa categoria, ovvero 11,5% del PIL in più rispetto ai 
governi di medie dimensioni e il 5% del PIL in più dei governi piccoli. 
Nel 1990, nei paesi con governi “grandi”, i sussidi e i trasferimenti erano 
cresciuti fino a quasi il 31% del PIL. Sussidi e trasferimenti erano raddop- 
piati fino al 14% del PIL nei paesi con governi “piccoli” ed era cresciuta 
fino al 21,5% nei governi di media grandezza. 

I governi “piccoli” erano stati più capaci nel limitare la crescita della 
spesa, laddove la spesa pubblica era cresciuta considerevolmente in tutti i 
paesi. 

La spesa media per il pagamento degli interessi negli anni Sessanta era 
simile tra i gruppi di paesi. Tuttavia, la maggiore accumulazione di debito 
pubblico da parte dei governi “grandi” e “medi” dopo il 1960 accrebbe 
i loro pagamenti per interessi. Per i paesi con un governo “grande”, tali 
pagamenti si quadruplicarono in termini di quota del PIL dopo il 1960 
e, nel 1995, raggiungevano in media il 6,4% del PIL, pari a più del 10% 
della spesa totale. La crescita per i governi di dimensioni medie fu legger- 
mente minore, ma in ogni modo la quota del PIL relativa ai pagamenti 
sugli interessi fu più che il triplo. I governi piccoli non riuscirono a evitare 
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completamente il circolo vizioso del debito in aumento e degli interessi 
maggiori, arrivando negli anni Novanta, ad una spesa media sugli interessi 
intorno al 3% del PIL. 

Osservando l'evoluzione della spesa pubblica da una prospettiva “fun- 
zionale”, possiamo notare che gli andamenti di spesa relativi alle diverse 
categorie non differiscono significativamente tra i gruppi di paesi. La spe- 
sa per l’istruzione dei governi grandi assorbiva, nel 1990, il 6,6% del PIL, 
circa il 25% in più dei governi piccoli. Il comportamento nel settore della 
sanità, rispetto alla spesa pubblica, è simile tra i gruppi di paesi. Relativa- 
mente alla spesa per la sanità e per l’istruzione, infatti, le differenze sono 
decisamente minori rispetto a quelle tra i livelli di spesa totale. I governi 
di dimensioni medie hanno la quota minore di spesa nel settore della ri- 
cerca e sviluppo e la maggiore, invece, nel settore dell'ambiente. La spesa 
pubblica in ricerca e sviluppo o per l'ambiente resta comunque simile tra 
1 diversi gruppi di paesi. 

In ogni modo, lo scarto decisamente maggiore tra i modelli di spesa si 
registra nell'ambito della sicurezza sociale, intesa in senso lato. I governi 
grandi hanno accresciuto la propria spesa in questo settore dal 13,5% del 
PIL nel 1972 (il primo anno per cui disponiamo di dati completi) a qua- 
si il 2096 nel 1990. I governi piccoli hanno aumentato la spesa per la si- 
curezza sociale, da meno del 2% fino a circa 1’8% del PIL nel 1990. Negli 
anni Novanta la spesa connessa alla sicurezza sociale nei paesi con governi 
grandi fu due volte e mezzo quella dei paesi con governi piccoli. 

In seguito esamineremo se queste importanti differenze nell'evolu- 
zione dei livelli e dei modelli di spesa pubblica abbiano sortito differen- 
ti risultati, in termini di obiettivi economici e sociali, per i paesi presi in 
considerazione. 


3. Indicatori di performance economica, debito pubblico e mercato del lavoro 


Mostreremo che la performance economica, il debito pubblico e il fun- 
zionamento del mercato del lavoro sono, in una certa misura, inversamente 
correlati alle dimensioni dei governi. Il risultato sorprendente é che i pic- 
coli governi hanno registrato migliori risultati rispetto ai governi grandi 
in molti dei settori che stiamo confrontando. 


3.1 Crescita economica e PIL pro capite 


La crescita economica é rallentata in tutti 1 gruppi di paesi da circa 
il 4% negli anni Sessanta a circa il 2,5% nel periodo 1986-94 (Tabella 
V.2). Il declino nella crescita economica tuttavia, é stato evidente so- 
prattutto nei paesi con governi grandi, dove i tassi di crescita sono di- 
minuiti dal 4,1 ad appena il 2%. Sia i governi grandi che medi hanno 
registrato tassi di crescita medi all'incirca del 2,5%, ma il rallentamen- 
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to nella crescita è stato minimo nei paesi con governi piccoli.” Tuttavia, 
negli anni Sessanta, i tassi di crescita erano più alti nei paesi con gover- 
ni medi e grandi. 


3.2 Variabilità della produzione 


La deviazione standard della crescita economica è cresciuta leggermen- 
te in termini assoluti nei paesi con governi medi e grandi tra il 1960 e i 
primi anni Novanta, nonostante i tentativi di utilizzo delle politiche di 
stabilizzazione keynesiane per ridurre le fluttuazioni del prodotto e l’in- 
tensità dei cicli economici. La deviazione standard dei tassi di crescita fu 
minima nei paesi con governi grandi negli anni Sessanta. Crebbe legger- 
mente, però, fino all’1,6% nel periodo intorno al 1990. I governi con di- 
mensioni medie registrarono la maggiore deviazione standard nella crescita 
economica, con un aumento dall’1,7% negli anni Sessanta al 2,1% attorno 
al 1990. La deviazione standard della crescita del PIL nei paesi con gover- 
ni "piccoli" è rimasta costante all’ 1,996, trovandosi al livello agli altri due 
gruppi di paesi nel 1980. 


3.3 Investimento 


La formazione di capitale fisso lordo era in media del 21% del PIL nel 
1960, essendo massima nei paesi con governi grandi e minima nel grup- 
po di paesi con governi piccoli. Nel 1990 il tasso medio di investimento 
tra tutti i paesi non era cambiato di molto dal livello precedente. Tuttavia 
nel 1990 tutti e tre i gruppi avevano livelli simili di formazione di capitale 
fisso lordo. Una piccola parte della riduzione negli investimenti nei paesi 
con governi grandi può essere spiegata dalla diminuzione dei loro investi- 
menti pubblici (vedi TabellaV.1). Tuttavia gran parte della riduzione deve 
essere avvenuta a spese dell’investimento privato. Questo potrebbe essere 
indicativo di come gli ampi deficit del settore pubblico spiazzino l’inve- 
stimento privato in questi paesi. 


3.4 Inflazione 


I tassi di inflazione nei diversi gruppi di paesi erano simili sia negli an- 
ni Sessanta che intorno al 1990. 


? La letteratura sulla relazione tra spesa totale e crescita economica non è sempre con- 
clusiva. Commander, Davoodi e Lee (1997) rilevano una significativa relazione negativa tra 
la spesa pubblica di consumo e la crescita economica. Si noti che il nostro lavoro si riferisce 
soprattutto alla relazione con la spesa totale piuttosto che con i consumi pubblici. Per 
un'analisi generale della relazione tra variabili fiscali e crescita di lungo periodo, si veda 
Tanzi e Zee (1997). 


LA SPESA PUBBLICA NEL XX SECOLO 


100 


‘tuorzisod o3sonb ur ou pop oq ruruion Tse omadsti openu r 


‘TUULE ƏNƏS È ənburo Up t193$9 tjn[tA UI ISSOUII puoqomg iod aseq-nund Ur aupunpuog rp osse [ns pvoids , 


06-0861 TOP tIpow eun 2 OGGI PPP BAN 2 /-0961 [PP trpour eun 2 9967 [op moto eT , 


‘ered | 12d nep r oos qiqruodsig s 
‘0961 [9p SUOI 2] 1ed 0/6] PP HEC, 


‘0661 [9p euuo[oo t] Jod e3uvAoN[ mue mud rop 9 0967 [PP euuo[oo e] 12d OL6T PP DLC > 


'e1odeSurs ‘earo ‘Buoy Suog ‘TID p 


‘(0661 PU "Hd PP %0t PP Hour syotqqnd asads) Gu nes a Fiat ‘ouoddery ‘ernsny , 


‘(0661 PU Td PP %OS-OF DE esexduro syoyqqnd asads) vusedg ə eputjoz eaony ‘epuepy EUe ‘vious ‘epeury CSNY q 


‘(0661 PU Td PP %0S Pp Hop 2qorqqnd asads) vizaag 9 EISAAION *epue[Q Cey OISPA. 


"ej»qui Wuspasaad 3] ə (ruue txea) 4odosp ju2uidojoao(T 


UDUINET *nra( nos “(G66 1) sino» [puonw “ISDO “(166 1) 06-0961 ses [PIMOISIFI “ASOO ‘(9661 ‘S661 ‘P661) JONO 2nuouoz 387) Q ns wysauynyps 2 Ə rzue] 2000) 


LI 6t CC 9c vAneasrurure po o[erroSeueur suorzisod ur ouuo(q 

€I 6l 9I (%) Gc- [9 ‘arueaoIS ouorzednooosrp rp osser 

67 9°9 ZS 6 TT Chi c'g 6c (9661 ‘% ut) ouorzednooosrp rp osse, 
OL0AD] Jap ojvxioui Jap uojvoipu 

oz LC Le oorqqnd otdap [ns oros qe orurerq 

ot cI 9 87 GC LT pat ASSAI9ZUI Ip Issey, 

€'cc ci ELI (TId PP % ur) eqonsruorsued oarordurr vytarssseq 

Sel €'cc vor 66S Hi 6L SL oomqqnd onqoq 
255242]U1 1p 1557] 2 2tpi]gqnd ouvizuvinf vitaissuq 

est Le vc Le Le 6'€ 9'c (F6-9861:89-0961 % ut) ouorzegu] 

TIE LOT 961 ER Lie HS v'€c (Td PP 94 ur) ossy aide? [op ouomeuno 

€L9°91 AAA 8c6'€ L6C LI LL6'C ECH TEZE (YSN paseg-ddd) oxide» od Tq 

d E) ve ai si di ‘89-1961) TId [PP 2198319 erp prepurys ii 

Cu ST LE 9'c ot oz LI (F6-986 189-0961 % UT) opto TIdS [9p ear? 
2100022 22uvunuoftod vjjop uojvoipu] 

0661 0661 0961 0661 0961 0661 0961 


p DeZzi[ersnpur 
Isoed IAONN 


> Io2ord ru12407) 


qIpour ru19A07) 


e IPULIT mu12A07) 


TESTI 0661—0961 


“soed rp tddni8 nuorogrp UT T1OJIPUT :o10At[ [op 03e21our [OP Ə LILIZULUT} Lroyeorpur ‘POTUTO ODI oouturiogied 9 oe o[[op TUOTsUdTUTG] — CA PI RL 


LE DIMENSIONI DELLO STATO E RELATIVE PRESTAZIONI 101 


3.5 Debito pubblico e passivita finanziarie implicite 


Gli indicatori del debito pubblico e delle passivita pensionistiche im- 
plicite evidenziano molto chiaramente la tendenza al lassismo e a più ele- 
vati deficit nei paesi con un settore pubblico relativamente ampio. I governi 
grandi hanno aumentato il livello del debito pubblico di circa il 30% del 
PIL negli ultimi trent'anni, mentre lo stesso incremento è stato inferiore al 
10% per i governi piccoli. Negli anni Sessanta, tutti i paesi, di qualunque 
gruppo, presentavano livelli di debito pubblico attorno al 40% del PIL. Nel 
1990, il debito pubblico dei governi grandi era cresciuto fin quasi all’80% 
del PIL, rispetto al 53%. dei governi piccoli. 

Il debito esplicito, tuttavia, non è la sola passività finanziaria a cui i go- 
verni dovranno far fronte nel futuro. Sulla base degli impegni che derivano 
dalle politiche correnti, i contributi per le future pensioni non copriran- 
no le obbligazioni attese e molti governi, di conseguen, si troveranno a 
dover fronteggiare considerevoli passività implicite? Come con il debito 
esplicito, troviamo che i governi grandi e medi riportano passività nette, 
emergenti dai propri sistemi pensionistici, di gran lunga maggiori rispetto 
ai governi piccoli. In un certo numero di paesi di questi gruppi, le passività 
implicite sono al di sopra del valore del debito esplicito o perfino quello 
del PIL. Infatti, la somma del debito pubblico e delle passività genera to- 
tali piuttosto preoccupanti. 


3.6 Tassi di interesse reale 


L'evoluzione dei tassi di interesse reale sul debito pubblico riflette lau- 
mento delle passività finanziarie del governo nei decenni passati. Negli anni 
Ottanta e primi anni Novanta, tutti igoverni hanno dovuto pagare interessi 
reali molto superiori rispetto a quelli degli anni Sessanta e Settanta. I tassi 
di interesse reale divennero allora molto simili tra i paesi, probabilmente 
come conseguenza della maggiore mobilità dei capitali e del minore in- 
tervento dei mercati dei capitali nazionali. In altre parole, si formò allora 
un mercato dei capitali mondiale. Tuttavia, le differenze tra i tassi di inte- 
resse reale nei diversi paesi non possono essere facilmente spiegate a causa 
del ruolo giocato dai differenti regimi fiscali e dalle aspettative inflazioni- 
stiche. Nel capitolo precedente si è detto che le differenze nelle posizioni 


? Come già accennato, l’attuale valore netto della somma dei deficit futuri del sistema 
pensionistico approssima tali passività. La misurazione di queste passività è, naturalmente, 
molto difficile perché le ipotesi sottostanti circa tassi di crescita e di interesse sono necessa- 
riamente arbitrarie. I governi possono anche cambiare i propri impegni. Tuttavia è impor- 
tante conoscere questi commitment e le potenziali dimensioni del loro impatto. Queste di- 
mensioni determineranno maggiori problemi futuri o richiederanno difficili cambiamenti 
di politica economica. 
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finanziarie dei paesi possono essere osservate meglio guardando i premi 
al rischio pagati dai paesi nei mercati delle obbligazioni internazionali. È 
di interesse per la nostra analisi il fatto che i paesi con governi grandi, co- 
me gruppo, pagano il premio al rischio più elevato sul debito pubblico. 
Questo premio era in media di 37 punti base nel 1990. I governi “medi” 
dovevano pagare un premio al rischio di un quarto di punto percentuale. 
Ciò potrebbe non sembrare molto ma, come accennato in precedenza, per 
elevati livelli di debito pubblico ciò può significare per un paese rilevanti 
e maggiori pagamenti per interessi. Dovesse il debito pubblico continuare 
a crescere e dovesse verificarsi una crisi, tali premi al rischio potrebbero 
raggiungere velocemente livelli molto più alti. 


3.7 Disoccupazione 


La lotta alla disoccupazione è diventata la principale sfida per la politica 
economica nei paesi industrializzati. Negli anni Sessanta, la disoccupazione 
non rappresentava un problema, e prescindeva dalla dimensione del gover- 
no, inoltre i gruppi di paesi registravano tassi di disoccupazione appena tra 
il 2,7 e il 4,6%. Negli anni Novanta, però, i governi grandi e medi avevano 
quasi triplicato i propri tassi di disoccupazione. La disoccupazione crebbe 
non solo in seguito alle crisi petrolifere della metà degli anni Settanta, ma 
incrementò ulteriormente nella prima metà degli anni Novanta, specie nei 
paesi con settori pubblici relativamente ampi. Ciò è avvenuto senza che si 
verificasse alcuna grave recessione o alcuno shock esogeno che incremen- 
tasse la disoccupazione. E interessante constatare come i paesi con gover- 
ni piccoli abbiano avuto tassi di disoccupazione molto più bassi degli altri 
due gruppi. Tassi medi oltre il 10% per i governi di medie dimensioni, in 
particolare, mettono in luce problemi nel funzionamento del mercato del 
lavoro e negli incentivi forniti dalle politiche della spesa pubblica. 

Gli elevati tassi di disoccupazione giovanile preoccupano particolar- 
mente in questo contesto. La disoccupazione giovanile è in media quasi 
il doppio di quella totale, in tutti i gruppi di paesi. Ciò riflette le rigidità 
del lavoro, ma anche il funzionamento poco efficace dei sistemi di istru- 
zione professionale in tutta una serie di paesi che possono continuare a 
produrre laureati con competenze superate. Se i giovani, comunque, non 
ricevono un'istruzione professionale utile e non acquisiscono un'espe- 
rienza lavorativa, si riduce la base di capitale umano di un paese. Inoltre, i 
problemi sociali connessi ai giovani disoccupati e frustrati sono destinati 
ad aumentare. Ancora, i dati evidenziano come l’elevata spesa pubblica sia 
associata a più alti invece che a più bassi livelli di disoccupazione giovani- 
le. Incidentalmente osserviamo nella Tabella V.2 come la situazione delle 
donne nel mercato del lavoro non sia molto influenzata dalla dimensione 
dello Stato. La quota più elevata di donne occupate in lavori più qualifica- 
ti, come quelli manageriali o amministrativi, si trova nei paesi con governi 
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piccoli. In questo ambito, però, potrebbero giocare un ruolo importante 
i fattori culturali. 


4. Indicatori sociali 


Gli indicatori sociali sono stati, e sono ancora, molto simili tra i grup- 
pi di paesi, dimostrando con ciò che una maggiore spesa pubblica non ha 
avuto un effetto significativo su questi indicatori. Giudicando in base al- 
l’Indice di Sviluppo Umano dell'ONU, basato su aspettativa di vita, istru- 
zione, e reddito pro capite, i paesi con governi piccoli si trovano in una 
situazione in qualche misura migliore. Tutti i paesi del nostro campione 
sono tra i primi venti della classifica mondiale. Nondimeno, i paesi con 
governi piccoli occupano mediamente il sesto posto, mentre gli altri due 
gruppi stanno all'undicesimo e al tredicesimo posto (Tabella V.3). 


4.1 Indicatori di salute e mortalità 


Come accennato in precedenza, la spesa pubblica nel settore per la sa- 
lute (in media del 6% del PIL) è all’incirca il 20% più alta nei paesi con 
governi grandi rispetto a quelli con governi piccoli, per i quali la quota 
del PIL è del 5,2%. 

L'aspettativa di vita, in compenso, è identica tra i diversi gruppi di paesi 
e anche la mortalità infantile non varia di molto. Quest'ultima, in realtà, è 
più bassa nei paesi con governi “piccoli”. Ciò indica che la maggiore spe- 
sa nei paesi con governi grandi non ha modificato significativamente gli 
standard sanitari. La qualità dei programmi pubblici, il reddito pro capite 
e il progresso tecnologico, probabilmente sono stati più importanti per il 
raggiungimento di un livello generale di salute più elevato e di una elevata 
aspettativa di vita che non il maggiore livello di spesa pubblica. 


4.2 Istruzione 


Anche la spesa nell’istruzione è sicuramente superiore per i paesi con 
governi grandi rispetto a quelli con governi piccoli. Anche qui, tale dif- 
ferenza sembra però non avere alcun effetto rilevante sugli indicatori di 
istruzione nei diversi paesi. Il tasso di alfabetizzazione è prossimo al 100% 
in tutti i paesi. I paesi con governi di medie dimensioni hanno il maggior 
numero di iscritti alla scuola secondaria, ma l’iscrizione è quasi universale 
anche negli altri gruppi di paesi. Indicatori internazionali, che confrontino 
la qualità dei diversi sistemi educativi, sono molto difficili da individuare 
e abbiamo potuto trovarne solamente uno. Un test internazionale di abi- 
lità matematica, promosso dall'OCSE per gli studenti di scuola seconda- 
ria, mostra che i punteggi ottenuti dai ragazzi dei paesi che rientrano nel 
campione superano la media internazionale, ma i paesi con governi pic- 
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coli, in particolare, hanno migliori risultati rispetto agli altri. L'accesso alla 
scuola terziaria da parte delle donne, un indicatore dei livelli di istruzio- 
ne e emancipazione di queste ultime nelle diverse società, evidenzia che 
le donne frequentano l’università tanto quanto gli uomini nella maggior 
parte dei paesi. Tuttavia esse sembrano essere indietro tra i paesi con go- 
verni di medie dimensioni. 


5. Indicatori ambientali 


La protezione ambientale sta diventando un tema di grande importanza 
nei paesi industrializzati. L'inquinamento ha suscitato grandi preoccupa- 
zioni tra le popolazioni e ha dato impulso al sorgere di movimenti “verdi” 
in molti paesi. In risposta a ciò, sempre più spesso i governi inseriscono 
nella loro agenda programmatica la protezione dell'ambiente. I program- 
mi di risanamento ambientale, gli standard per le emissioni, la vendita di 
diritti di inquinamento o gli incentivi fiscali figurano tra le principali ri- 
sposte politiche per promuovere un ambiente più pulito. La non rinnova- 
bilità di alcune risorse naturali e l’inquinamento causato dall’uso di alcune 
di queste, ha dato una dimensione quasi morale all’obiettivo di ridurre il 
consumo di energia e di aumentare l’attività del riciclaggio dei rifiuti. Al- 
la luce di questi sviluppi, gli indicatori ambientali presentati nella Tabella 
V.3 dovrebbero fornire un quadro approssimativo di come la protezione 
ambientale possa essere correlata alla dimensione dello Stato. 

La spesa per l’ambiente non si differenzia molto tra i gruppi di paesi, e 
la spesa pubblica è solo una variabile della politica economica che influen- 
za gli indicatori ambientali. Gli indicatori ambientali sono leggermente 
migliori nei paesi con settori pubblici grandi. I paesi con governi piccoli, 
rispetto agli altri due gruppi di paesi, producono una maggior quantità di 
gas serra per persona (circa sei volte la media mondiale anziché quasi cin- 
que volte la stessa media, come per i paesi degli altri due gruppi).Tuttavia, 
l'ammontare di reddito (dollari/PIL) prodotto con un’unita di energia è 
più elevato nei paesi con un settore pubblico piccolo, indicando un uso 
più efficiente dell'energia. Una singola unità di energia produce quasi 6 
dollari di PIL nei paesi con governi piccoli, contro i circa 5 dollari negli 
altri due gruppi di paesi. 

Il riciclaggio dei rifiuti è un altro interessante indicatore della protezione 
ambientale. In alcuni paesi europei le famiglie dispongono di diversi con- 
tenitori per i vari tipi di rifiuti, e quella del riciclaggio è diventata un’in- 
dustria sofisticata. In molti paesi i governi fissano regole o obiettivi per il 
riciclaggio, ma tale attività è in mano ai privati. La relativa spesa pubblica, 
quindi, è piuttosto esigua, ma la protezione ambientale può comunque es- 
sere efficace. Nei paesi del nostro campione, in media quasi il 40% di vetro, 
carta e cartone è riciclato, ma questo rapporto supera il 60% in alcuni paesi 
europei. I paesi con governi grandi mostrano i migliori risultati. 
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Tra i paesi con governi piccoli, gli indicatori ambientali hanno una con- 
siderevole variabilita, e la prestazione leggermente meno buona di que- 
sto gruppo di paesi é in gran parte dovuta alla prestazione di paesi a bassa 
densità di popolazione come gli Stati Uniti e l'Australia. Questi risultati 
appaiono influenzati più dalla scarsità relativa di risorse ambientali e dalle 
differenze nei prezzi delle risorse energetiche, determinate anche dall'im- 
posizione fiscale e dai regolamenti introdotti dagli Stati, che non dalle po- 
litiche della spesa pubblica.* Svizzera e Giappone, per esempio, registrano 
i migliori risultati per quanto riguarda l'emissione di gas serra, l'uso effi- 
ciente delle risorse energetiche e il riciclaggio di rifiuti; Australia e USA 
hanno invece, in questo ambito i peggiori risultati. 


6. Indicatori della distribuzione del reddito e della stabilità sociale 
6.1 Distribuzione del reddito 


Ci potremmo aspettare che alti livelli di spesa pubblica, in particolare se 
una sua larga parte è connessa al cosiddetto welfare state, abbiano l'impat- 
to più incisivo sulla distribuzione del reddito. Quest'ultima in effetti è più 
equa nei paesi con governi grandi, dove è migliorata soprattutto nei de- 
cenni tra il 1960 e il 1990 (TabellaV.4). Nel 1960, il gruppo dei paesi con 
governi piccoli presentava la distribuzione del reddito più equa e il 40% 
delle famiglie più povere riceveva oltre il 17% del PIL. La quota di reddito 
per il medesimo gruppo di famiglie, nei paesi con un governo grande, era 
inferiore di circa 2 punti percentuali. Nel 1990 la situazione era ribaltata. 
La distribuzione del reddito, come misurata da questo indicatore, era dive- 
nuta più equa in tutte le classi di reddito. La quota di reddito ricevuta dal 
40% delle famiglie più povere, però, era giunta al 20,1% del PIL nei pae- 
si con grandi governi, cioè circa 3 punti percentuali in più dei paesi con 
piccoli governi. Gli indici di Gini confermano un quadro simile. Questi 
variano nell’intervallo tra 30 e 40 per tutti e tre i gruppi di paesi, il che è 
una conferma di una distribuzione del reddito piuttosto equa secondo gli 
standard internazionali. Il fatto che siano più prossimi al valore 30 gli in- 
dici relativi ai paesi con governi grandi, comunque, dimostra che in questo 
gruppo di paesi la distribuzione del reddito è ancor più equa. 

Sebbene la distribuzione del reddito sia un’area in cui i governi gran- 
di ottengano risultati migliori dei governi piccoli, è però da notare quan- 
to poco differiscano, tra i gruppi, gli indici della distribuzione del reddito 
rispetto alle enormi differenze che esistono nelle dimensioni dei trasferi- 


* In alcuni casi, tuttavia, una significativa parte di spesa pubblica destinata all’ambiente 
è probabilmente inevitabile. Basti pensare, per esempio, ai costi che la Germania ha dovuto 
affrontare per il risanamento di aree altamente inquinate appartenute alla Germania dell Est 
o a quelli connessi alla sciagura di Chernobyl. 
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menti pubblici. La spiegazione di cid, generalmente, sta nel fatto che nei 
paesi con settori pubblici ampi i trasferimenti non appaiono adeguatamen- 
te mirati agli obiettivi. La quota dei trasferimenti destinata al 20% delle 
famiglie più povere difficilmente supera il 20% nei paesi con governi di 
grandi dimensioni. 

Il quintile più povero nei paesi con governo di medie dimensioni, riceve 
invece, circa un quarto di tutti i trasferimenti. I paesi con governi picco- 
li sono quelli che meglio sanno indirizzare i trasferimenti: circa un terzo 
dei trasferimenti pubblici raggiunge il quintile più povero. In alcuni paesi 
con governi grandi i trasferimenti pubblici sono addirittura regressivi, e in 
diversi paesi sono le classi medie quelle che più ne beneficiano. 

Le imposte e i trasferimenti, nei paesi con governi grandi, aumentano 
in media del 2,7% la quota di reddito disponibile del 40% delle famiglie 
più povere. Osserviamo che trasferimenti e sussidi, in questo gruppo di 
paesi, superano il 30% del PIL. Questo ampliamento del reddito dispo- 
nibile, però, è superiore di solo lo 0,6% di PIL rispetto a quello dei paesi 
con governi piccoli, i quali spendono "appena" il 14% del PIL in sussidi 
e trasferimenti. Data la qualità piuttosto scadente dei trasferimenti, per la 
loro incapacità di raggiungere in proporzioni adeguate i soggetti econo- 
micamente deboli, e la relativa equità di distribuzione del reddito anche 
nei paesi con governi piccoli, viene da chiedersi se valga la pena avere 20 
punti percentuali di PIL di maggiore spesa e di maggiore tassazione, con 
le relative distorsioni, per ottenere una distribuzione del reddito solo così 
marginalmente più equa. 

Questi risultati fanno pensare che la finalità dei trasferimenti pubblici 
non sia innanzitutto quella di migliorare la sorte dei poveri, ma più pro- 
babilmente quella di procurare il supporto politico delle classi medie o di 
certi importanti gruppi sociali. I programmi di trasferimenti, in molti paesi, 
sembrano allora costituire un imponente programma di redistribuzione che 
agisce a favore di ceti ristretti, senza beneficiare molto proprio per coloro 
peri quali tali programmi erano stati pensati. Questi trasferimenti genera- 
no un quadro non trasparente circa i costi e i probabili beneficiari. 


6.2 Indicatori di stabilità sociale 


Questi indicatori possono essere influenzati dalle politiche dei gover- 
ni solo in misura molto limitata, ma è comunque interessante vedere se 
ci sono delle differenze sistematiche tra i gruppi di paesi. La criminalità è 
divenuta una delle principali preoccupazioni dei cittadini di molti paesi 
industrializzati. Specialmente gli Stati Uniti stanno registrando alti livelli 
di crimini violenti, benché negli anni più recenti l'onda del crimine ab- 
bia cominciato a ridursi significativamente. Un’elevata quota di detenuti 
nella popolazione potrebbe allora riflettere, in una certa misura, la minac- 
cia percepita della criminalità, e riflettersi indirettamente in ricadute sul- 
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la stabilità e sul benessere sociale. I paesi con governi grandi mostrano i 
dati migliori in questa categoria, mentre in quelli con governi piccoli le 
cose vanno peggio. Questi risultati, però, sono fortemente influenzati da- 
gli Stati Uniti che, in termini relativi, hanno detenuti in misura tra dieci 
e venti volte maggiore rispetto alla gran parte degli altri paesi industria- 
lizzati. Tuttavia una buona parte di questi detenuti sono in prigione per 
reati connessi alla droga. Ignorando gli Stati Uniti, i governi piccoli e me- 
di mostrano quote di popolazione carceraria analoghe a quelle dei paesi 
con governi grandi. 

Il numero dei divorzi è di norma più correlato all’evoluzione culturale 
e alle leggi in materia di divorzio che alle differenze nella spesa pubblica. 
Ciò nondimeno è anche un segno di stabilità sociale. Coloro che sosten- 
gono che il welfare state favorisca la stabilità sociale riducendo lo stress vis- 
suto dalle famiglie dovrebbero allora anche credere che i paesi con governi 
piccoli abbiano percentuali di divorzi più elevati. Altri dicono, invece, che 
estese agevolazioni del welfare rendono il divorzio più accessibile. Questi 
allora dovrebbero attendersi percentuali di divorzi più elevati nei paesi con 
governi grandi. In realtà, i paesi con governi grandi e quelli con governi 
piccoli riportano entrambi percentuali di divorzi relativamente alte, men- 
tre i paesi con governi medi hanno percentuali più basse. La percentuale 
di divorzi molto bassa della Spagna e quello molto alto degli Stati Uniti, 
però, influenzano significativamente il tasso medio del gruppo cui appar- 
tengono. Analogamente, il basso tasso di suicidi potrebbe essere un segno 
di stabilità sociale. Ma tutti i gruppi di paesi riportano tassi simili. 

L'emigrazione, un indicatore della speranza di una vita migliore in un 
altro paese, e indirettamente anche di migliori politiche governative, è di- 
minuita, eccetto che per i paesi con governi di medie dimensioni. Ciò di- 
mostra che, in linea di massima, le persone non percepiscono le proprie 
situazioni economiche sufficientemente avverse o i propri governanti suf- 
ficientemente oppressivi da giustificare l'emigrazione. La diminuzione del- 
l'emigrazione probabilmente è legata anche al fatto che il livello del PIL 
pro capite è divenuto relativamente identico tra i paesi industrializzati e tra 
i gruppi di paesi nei decenni passati. Ciononostante, troviamo che l'emi- 
grazione era, ed è ancora, più bassa nei paesi con governi piccoli. 


7. Indicatori di governance 


Un ultimo gruppo di indicatori confronta aspetti riguardanti la gover- 
nance tra i gruppi di paesi. Solo negli ultimi anni sono stati fatti tentati- 
vi per “quantificare” le prestazioni dei paesi sotto questo profilo. Queste 
“quantificazioni” essenzialmente riflettono quanto percepito da coloro 
che rispondono alle domande sull'argomento. Potrebbero quindi essere 
soggette ad ampi margini di errore. In media tutti e tre i gruppi di paesi 
sembrano mostrare indicatori ragionevoli, secondo gli standard internazio- 
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nali, in molte categorie. Tuttavia ci possono essere apprezzabili differenze 
tra paesi, e i paesi con governi piccoli normalmente vanno meglio in gran 
parte di queste categorie. Soprattutto la relativamente ampia e crescente 
quota del settore sommerso nei paesi con governi grandi dovrebbe essere 
motivo di preoccupazione. 


7.1 Indicatori di libertà economica e politica 


Diritti politici, libertà civili e libertà economiche, sono considerati da 
molti osservatori tra gli aspetti più importanti delle economie e delle società 
moderne e pluraliste. Recenti studi hanno concluso che l’attività econo- 
mica soffre quando i governi non assumono la responsabilità (accountability) 
del proprio operato di fronte al popolo, o quando la libertà economica è 
soggetta a limitazioni. Benché non vi sia una chiara relazione tra crescita 
economica e regime politico per i paesi in via di sviluppo (Borner, Bru- 
netti e Weder, 1995), tutte le economie moderne industrializzate presen- 
tano alcuni caratteri comuni come la democrazia, il principio di legalità e 
un'economia di mercato. Ecco perché diritti politici e libertà civili hanno 
ricevuto pieni punteggi in quasi tutti i paesi del nostro campione. I pun- 
teggi circa la libertà economica sono piuttosto buoni, ma rivelano una mo- 
derata differenza tra i gruppi di paesi. I governi "piccoli" hanno ricevuto 
in media 7,6 punti su 10, e vanno quindi un po’ meglio dei governi me- 
diamente dimensionati, che presentano un punteggio di 7,2, e soprattutto 
dei governi grandi, ai quali sono stati attribuiti 6,6 punti (Tabella V.5). 


7.2 Efficienza amministrativa 


Il principio di legalità e la libertà dei mercati richiedono un governo 
funzionante, le cui istituzioni tendano a mantenere questi principi di ba- 
se propri delle moderne economie di mercato. Un apparato giudiziario 
efficiente è essenziale perché assicura la supremazia della legge, facendo- 
la applicare ed interpretandola se necessario anche contro i policymakers. 
Il sistema giudiziario allora è un elemento cruciale nel sistema di pesi e 
contrappesi di un paese e assicura che nessun individuo possa collocarsi 
al di sopra della legge. 

L'assenza di corruzione suggerisce che le leggi, e l'applicazione della 
legge non possano essere “comprate”. Una tale condizione quindi garan- 
tisce un giusto “terreno di gioco” per l'economia. Il formalismo burocra- 
tico può minare le economie di mercato innalzando i costi del rispetto 
della legge. Ciò favorisce la corruzione e spinge le persone verso l’eco- 
nomia sommersa. Anche qui, in tutti questi campi, i risultati sono rela- 
tivamente alti per tutti i gruppi di paesi. I governi piccoli, però, vantano 
i punteggi migliori dei governi grandi. I governi medi hanno punteggi 
più bassi, sebbene di poco. L'efficienza dei sistemi giudiziari ha ottenu- 
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to 1 risultati migliori in tutti i governi piccoli. I paesi con governi picco- 
li sembrano anche essere meno affetti dal peso della burocrazia, mentre i 
punteggi per la corruzione sembrano essere sostanzialmente identici tra i 
diversi gruppi di paesi.’ 


7.3 Efficienza regolamentare 


L'ultimo insieme di indicatori cerca di valutare indirettamente la qua- 
lità delle politiche dei governi e la capacità regolamentare, guardando alle 
dimensioni dell’economia del sommerso e alla capacità di innovazione di 
un'economia. Politiche e regolamentazioni “cattive”, come accennato, in- 
ducono gli agenti economici a scivolare nell economia sommersa. Le stes- 
se politiche, inoltre, scoraggiano le persone dall’essere innovative se esse 
producono un ambiente che non protegge i diritti di proprietà nel campo 
delle innovazioni e non dà speranza di un ragionevole rendimento. 

Gli sviluppi delle dimensioni del fenomeno dell’economia sommersa 
dovrebbero essere motivo di preoccupazione. Secondo alcuni studi, tra gli 
anni Sessanta e Novanta, la quota dell'economia sommersa è più che rad- 
doppiata, ed è cresciuta in modo particolarmente vigoroso nei paesi con 
un settore pubblico esteso. In questo gruppo di paesi, infatti, si è stimato 
che l'economia sommersa comprenda oltre il 17% dell'economia totale, 
quasi due volte la quota relativa ai paesi con governi piccoli. Il numero di 
brevetti ogni 100.000 persone, un indice del grado di inventiva di un’eco- 
nomia, è inoltre molto più elevato nei paesi con governi piccoli (anche se 
l’entità dello scarto è decisamente influenzata dalle cifre relative al Giap- 
pone). Questi risultati suggeriscono che la dimensione del governo può 
fornire incentivi ad abbandonare l’economia regolare e può anche ridurre 
il potenziale innovativo dei paesi. 


8. Note conclusive 


L’analisi dei molti indicatori che abbiamo appena condotto suggeri- 
sce che, stando all’ evidenza disponibile, sia pure provvisoria e limitata, i 
governi piccoli non hanno “prodotto” mediamente indicatori socioeco- 
nomici meno desiderabili dei governi grandi. In alcune aree, come quello 
dei risultati economici, mercati del lavoro, passività finanziarie dello Sta- 
to, “governance” e regolamentazioni ambientali, i paesi con governi piccoli 
sembrano produrre migliori risultati degli altri gruppi di paesi. Inoltre, ci 


? Per una trattazione più dettagliata sulla governance, vedi Gwartney, Lawson e Block 
(1996) sulla libertà economica e politica, Mauro (1995) sull’efficienza delle amministra- 
zioni, e Transparency International sulla corruzione. Brunetti, Kisunko e Weder (1997a) 
confermano il clima economico tutto sommato favorevole nella maggior parte dei paesi 
industrializzati rispetto a molti paesi in via di sviluppo. 
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sono indizi che le politiche di stabilizzazione abbiano fallito nel raggiungere 
i propri obiettivi di ridurre la fluttuazione dell’output mentre i crescenti 
deficit hanno spiazzato il settore privato ed indebolito la crescita. Sembra 
allora non verosimile che da una spesa pubblica più elevata possa derivare 
il progresso in termini di obiettivi economici e sociali. I risultati sugge- 
riscono, poi, che con politiche intelligenti 1 governi possano raggiungere gli 
stessi obiettivi sociali e economici con livelli di spesa pubblica molto più 
bassi. Naturalmente, questa conclusione non considera i possibili costi di 
transizione dovuti al passaggio da un’alta spesa pubblica a una più bassa. 

Questa conclusione non costituisce necessariamente un’adesione alla 
politica del laissez-faire o a quelle politiche in virtù delle quali lo Stato non 
ha alcun ruolo nell'economia o ne gioca uno molto limitato. Dopo tutto, 
in tutti i paesi presi in considerazione, compresi quelli con governi piccoli, 
lo Stato è importante e ha raggiunto livelli di spesa pubblica di gran lunga 
superiori che nella prima parte del secolo. Piuttosto, la conclusione è che 
la spesa pubblica non è la risposta necessaria ai molti problemi socio-eco- 
nomici, e che con politiche intelligenti, potrebbe essere ridotta. 


VI 


L'ESPERIENZA DEI PAESI DI RECENTE 
INDUSTRIALIZZAZIONE 


In questo capitolo esaminiamo l’evoluzione della struttura della spesa 
e le prestazioni dello Stato in alcune economie di recente industrializza- 
zione. Queste economie sono cresciute molto rapidamente fino a che non 
sono incorse nella crisi finanziaria ed economica del 1997-98. Abbiamo 
trovato che gli indicatori sociali e economici hanno raggiunto livelli qua- 
si simili a quelli dei paesi industrializzati, ma con livelli di spesa pubblica 
molti inferiori. La trattazione di questo capitolo si riferisce al periodo che 
precede la suddetta crisi. Resta da vedere per quanto si faranno sentire gli 
effetti della crisi sugli indicatori sociali ed economici di questi paesi. La 
migliore previsione è che tali effetti saranno marginali. 

I nuovi paesi industrializzati non hanno, almeno finora, adottato este- 
si programmi di welfare e non hanno così neanche sperimentato gli effet- 
ti di queste politiche sulla crescita, sul mercato del lavoro e in altre aree.' 
Nonostante questi paesi differiscano per molti aspetti da quelli industria- 
lizzati (la struttura delle popolazioni è diversa, e forti interessi dipendenti 
dal supporto pubblico forse non sono ancora emersi), potrebbero esserci 
delle lezioni da apprendere da loro. Limitiamo la nostra analisi a tre pae- 
si di recente industrializzazione — Cile, Corea e Singapore — e a Hong 
Kong e Cina. 


1.Imodelli di spesa pubblica nelle economie di recente industrializzazione. 


Il livello della spesa pubblica nelle economie di recente industrializza- 
zione è stato di molto inferiore rispetto a quello dei paesi industrializzati. 
Mediamente la spesa pubblica totale di questi paesi nel 1990 ammontava a 
solo il 18,2% del PIL (vedi Tabella V.1), meno della metà di quella dei pae- 


! A causa della mancanza di tali programmi, l'impatto di breve periodo della crisi del 
1997-98 su alcuni settori delle popolazioni di questi paesi è stato forse più duro. La Corea, 
per esempio, dovette sviluppare rapidamente un sistema di parziale sostegno per i disoc- 
cupati. 
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si industrializzati. I loro livelli di spesa nel 1990 erano, però, ampiamente 
comparabili con quelli prevalenti negli anni Sessanta nei paesi industria- 
lizzati con governi piccoli. A quel tempo Svizzera e Giappone avevano la 
spesa pubblica sotto il 20% del PIL, e l'Australia poco al di sopra. 

Queste cifre vanno viste alla luce di un diverso orientamento circa 
il ruolo dello Stato nei paesi che stiamo esaminando. Tale orientamen- 
to non fu influenzato da un’opinione favorevole alla spesa, che nei paesi 
occidentali diventò di moda negli anni Sessanta e Settanta. Mentre molti 
paesi industrializzati sperimentavano le politiche keynesiane e costruiva- 
no i cosiddetti welfare states, i nuovi paesi industrializzati acceleravano la 
crescita e perseguivano politiche che (con alcune eccezioni che sono di- 
ventate evidenti durante la crisi asiatica) si basavano sul mercato e sugli 
incentivi economici, mantenendo la spesa pubblica su livelli contenuti. In 
Cile queste politiche furono adottate dopo il fallimento di un esperimen- 
to economico nei primi anni Settanta che favoriva la formazione di un 
ampio settore pubblico. 

In questo gruppo di paesi, la Corea ha avuto l'approccio più interven- 
tista, ma ha in ogni modo tenuto la spesa pubblica sotto stretto controllo.* 
Hong Kong ha rappresentato in maniera radicale l'approccio non-inter- 
ventista.? Philip Haddon-Cave, il Ministro delle Finanze di Hong Kong 
durante gli anni Settanta, coniò l’espressione “non-interventismo positi- 
vo” per definire il ruolo del governo nell’economia. Come lui stesso disse: 
“Nella maggior parte dei casi è inutile e dannoso per la crescita dell’eco- 
nomia cercare di pianificare l’allocazione delle risorse al settore privato 
frustrando così le forze di mercato che, in un’economia aperta, sono ab- 
bastanza difficili da prevedere e ancor più da controllare" (Haddon-Cave, 
1984, ripreso da Chau, 1993). Come risultato, le imprese erano premiate 
per le proprie attività coronate dal successo, ma dovevano pagare per gli 
errori fatti e per la cattiva amministrazione. 

A Singapore, Lee Kuan Yew, architetto del successo post-coloniale, ri- 
teneva che le politiche dovessero focalizzarsi su pochi principi di governan- 
ce, sostenuti da molti filosofi politici, inclusi Adam Smith e David Hume, 
quali: “mantenere il rispetto del principio di legalità e l’inviolabilità del 
diritto di proprietà, pratiche commerciali corrette, un terreno d’azione co- 
mune a tutti gli attori in gioco, siano essi insiders influenti o outsiders privi 
di agganci, e trasparenza e responsabilità nel processo decisionale".* Lap- 


*In Corea il governo è intervenuto pesantemente nell'indirizzare il credito allo scopo 
di perseguire la propria politica industriale volta a favorire la crescita attraverso una veloce 
industrializzazione. 

? Durante la crisi asiatica il governo di Hong Kong ha abbandonato questa politica 
estrema di non-intervento intervenendo sui mercati azionari con l'acquisto di azioni. 

* “Financial Times", 12 febbraio 1997. Dovrebbe essere chiaro che da un punto di vista 
filosofico Singapore e Hong Kong erano molto distanti dalla Corea, dove il governo era 
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plicazione di questi principi ha reso Singapore una delle aree del mondo 
economicamente più libere. 

A Hong Kong i governi non rifiutavano l'intervento pubblico facen- 
done una questione di principio, ma ritenevano che: “il ruolo principa- 
le dello Stato fosse quello di fornire i servizi pubblici e le infrastrutture 
economiche che solo lo Stato può razionalmente offrire" (Haddon-Ca- 
ve, 1984). Con ció, Haddon-Cave sta sostanzialmente riaffermando l'idea 
di Adam Smith circa il legittimo ruolo dello Stato. L'offerta di servizi fu 
spesso trasferita al settore privato, e i consumatori dovevano pagare per il 
pieno costo dei servizi. 

Nei paesi di recente industrializzazione é stata data molta enfasi alla 
formazione del capitale umano, con i governi che hanno assunto un ruo- 
lo di preminenza nel fornire e finanziare gran parte dell'istruzione prima- 
ria e secondaria nonché, in parte, quella terziaria. Sanità e istruzione per 
1 poveri sono state favorite da aiuti governativi mirati, ma le relative tasse 
a carico dei beneficiari sono rimaste rilevanti. “La responsabilità sociale 
verso 1 bisognosi é accettata, ma l'etica del lavoro non puó essere inde- 
bolita da politiche sociali e politiche fiscali redistributive" (Haddon-Ca- 
ve, 1984). Preoccupazioni analoghe mantennero limitati gli aiuti di welfare 
nel sistema di sicurezza sociale che si andava costruendo in Corea (“Fi- 
nancial Times", 26 giugno 1995). In alcuni di questi paesi, per esempio, 
fino alla crisi asiatica non esisteva alcun programma che sostenesse 1 red- 
diti dei disoccupati.’ 

La composizione della spesa pubblica nelle economie di nuova indu- 
strializzazione deve essere guardata alla luce del limitato ruolo del gover- 
no. Circa un terzo della spesa pubblica é destinato ai consumi pubblici, un 
terzo ai sussidi e ai trasferimenti e l'ultima parte ai pagamenti di interessi 
e agli investimenti. Chiaramente queste proporzioni si riferiscono a livelli 
totali di spesa pubblica molto inferiori, in termini di quota di PIL, di quelli 
dei paesi industrializzati. Rispetto a questi ultimi la differenza principale sta 
nellivello decisamente inferiore di sussidi e trasferimenti. Questi ammon- 
tavano solo al 5,7% del PIL, ovvero circa un quarto della spesa media per 
questa categoria nelle economie industrializzate. In realtà la composizio- 
ne della spesa è simile a quella che si poteva osservare nel 1960 in alcuni 
dei paesi industrializzati con governi piccoli. L'investimento pubblico del 
3,4% del PIL è più elevato della media dei paesi industrializzati, ciò deri- 
vando dalla priorità data allo sviluppo delle infrastrutture.® 


convinto dell’opportunità del proprio intervento. 

? Di fronte alla crisi asiatica c’è stato come un grande esame di coscienza circa l'oppor- 
tunità di abbandonare i vecchi principi. 

° L'insufficienza delle infrastrutture era vista come uno dei principali limiti in molte 
delle economie asiatiche che si andavano rapidamente sviluppando (Brunetti, Kisunko e 


Weder, 1997). 
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Fino alla crisi asiatica questo gruppo di paesi non registrava di fatto alcun 
deficit di budget. Hong Kong, per esempio, dal 1946 ha avuto il bilancio 
in deficit solamente sette volte. Il suo governo, dunque, ha accumulato una 
quantita notevole di attivita finanziarie. La stessa cosa vale per Singapore. 
Dalla meta degli anni Ottanta anche il Cile ha registrato avanzi di bilan- 
cio. Come conseguenza, questi paesi non hanno avuto un elevato livello 
del debito da servire. In Corea la crisi bancaria e la profonda recessione 
del 1998 hanno causato un ingente deficit fiscale e un debito pubblico 
potenzialmente ampio a causa delle garanzie fornite dal governo. 

Dal punto di vista funzionale, le spese per la sanità e l’istruzione in que- 
ste economie sono state relativamente elevate se confrontate con quella, 
per gli stessi settori, dei paesi industrializzati negli anni Sessanta. Ciò riflet- 
te la grande importanza data all’istruzione obbligatoria di alta qualità e al 
capitale umano in questi paesi. Nel 1990 la Corea, per esempio, ha speso 
il 6% del PIL nell’istruzione, esattamente lo stesso di quanto mediamente 
spendono i paesi industrializzati, e stava con ciò creando rapidamente una 
delle popolazioni più istruite al mondo. In effetti, stava investendo persino 
troppo nell’istruzione, cosa che portava un rapido decremento dei tassi di 
ritorno, specie dell’istruzione di livello più alto. Sebbene Hong Kong sia 
stata talvolta definita l’ultimo bastione del laissez-faire e sia stata per que- 
sto guardata con ammirazione da economisti conservatori, quali Milton 
Friedman, negli anni Settanta introdusse l’istruzione gratuita e obbligato- 
ria fino all’età di quindici anni. Ciò rifletteva l'opinione dei suoi ammi- 
nistratori che un livello elevato di istruzione della popolazione costituisse 
un valido obiettivo dello Stato. 

La spesa per la sicurezza sociale dell’1% del PIL nei paesi di nuova in- 
dustrializzazione è solo una piccola frazione di quanto spendono i paesi 
industrializzati. Questi dati rispecchiano il ruolo tradizionale ed importante 
delle famiglie nel fornire reti di sicurezza, e l'avversione per la dipendenza 
dal welfare. In alcuni di questi paesi, però, ciò riflette anche la significativa 
partecipazione del settore privato alla sanità, all’istruzione e alla sicurezza 
sociale. Il Central Provident Fund di Singapore o la privatizzazione dell’as- 
sicurazione pensionistica in Cile sono divenuti esempi importanti per gli 
altri paesi che sono interessati a realizzare riforme volte a ridurre la spesa 
pubblica in un’ottica di lungo periodo (vedi Bercuson, 1995 su Singapo- 
re; Bosworth, Dornbusch e Laban, 1994 sul caso del Cile; e gli ultimi ca- 
pitoli di questo studio). 


2. Indicatori economici e del mercato del lavoro 


La performance economica di lungo periodo dei nuovi paesi industria- 
lizzati è stata impressionante, e non è stata intaccata dalla crisi asiatica. La 
crescita economica reale è stata mediamente del 6,2% negli ultimi dieci 
anni (vedi Tabella V.2), ovvero quasi tre volte quella dei paesi industria- 
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lizzati. L'incertezza politica a Hong Kong durante gli anni Ottanta ha ri- 
dotto la crescita economica al 6%, dopo una media del 9-10% nei trenta 
anni precedenti (Chau, 1993). Per molti anni la Corea ha registrato 1 rit- 
mi di crescita più elevati, con in media quasi il 10% annuo, nella prima 
metà degli anni Novanta (Tabella VI.1). Si tenga presente, poi, che dopo 
la guerra di Corea dei primi anni Cinquanta, la Corea non era vista come 
un paese con buone prospettive di crescita e sviluppo. Esiste una storia, 
raccontata sovente, di una missione della Banca Mondiale in Corea nei 
primi anni Sessanta che concluse che il paese non aveva alcuna possibi- 
lità di sviluppo. I problemi economici che sono emersi in tempi recenti 
non cambiano gli straordinari risultati raggiunti in passato. Una volta che 
la crisi sarà finita, è ben probabile che la Corea torni ad avere un’ottima 
performance economica. 

Come risultato di questa rapida crescita, il PIL pro capite, calcolato se- 
condo la parità del potere d’acquisto (PPA), era recentemente andato ol- 
tre i 14.000 dollari per le quattro nuove economie industrializzate di Cile, 
Hong Kong-Cina, Corea e Singapore. In media si tratta di circa il 70% del 
reddito pro capite dei paesi industrializzati ed è un livello comparabile con 
quello di questi ultimi paesi alla fine degli anni Sessanta. Il PIL pro capite 
di Hong Kong e Singapore calcolato con la PPA ha raggiunto quello del 
Giappone e ha anche superato quello di alcune economie industrializza- 
te. Il PIL pro capite, sempre calcolato con la PPA, di Cile e Corea, che ha 
superato i 9.000 dollari, è inferiore ma comunque già corrisponde ai due 
terzi di quello di Spagna, Irlanda o Nuova Zelanda. Se i dati fossero di- 
sponibili e considerassimo anche Taiwan ci troveremmo di fronte a risul- 
tati ugualmente sorprendenti. 

I formidabili tassi di crescita delle nuove economie industrializzate 
sono stati spiegati individuando diversi fattori, tra cui uno, importante, è 
l’elevato tasso di formazione di capitale fisso lordo. Gli investimenti, che 
superano il 30% del PIL, sono decisamente maggiori rispetto a quelli dei 
paesi industrializzati. Gli alti tassi di risparmio sono stati i fattori esplica- 
tivi di così elevati investimenti, e la Corea, per esempio, ha registrato tassi 
di risparmio attorno al 35% del PIL. Con un investimento pubblico pari a 
circa il 3% del PIL, ovvero appena il 10% dell’investimento totale, è chia- 
ramente l’investimento privato a sostenere la crescita economica di questi 
paesi. In realtà, l’elevato tasso di crescita ha creato diverse strozzature sug- 
gerendo la realizzazione di infrastrutture. 

Anche altre variabili macroeconomiche sono sembrate piuttosto sod- 
disfacenti. L'inflazione è stata bassa e decrescente, e nella prima parte 
degli anni Novanta Singapore ha raggiunto appena il 2,5%. In Cile, sto- 
ricamente il paese con i risultati peggiori in termini di inflazione, que- 
st'ultima è scesa fino al 4% nel 1998 e gradualmente veniva ridotta. Gli 
interessi che le nuove economie industrializzate devono pagare sul pro- 
prio debito pubblico sono bassi grazie ai modesti livelli di debito che, per 
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questo gruppo di paesi, raggiungono appena il 13% circa del PIL.’ Inol- 
tre questi paesi (eccetto forse la Corea) non hanno importanti passività 
implicite pensionistiche, al contrario dei paesi industrializzati. Singapore 
e Cile, per esempio, adottano sistemi a capitalizzazione, mentre il sistema 
pensionistico pubblico di base della Corea ha accumulato risorse per co- 
prire le passività future. 

Le economie di recente industrializzazione avevano registrato buone 
performances occupazionali. Fino alla crisi finanziaria del 1997-98 la disoc- 
cupazione si aggirava in media attorno al 3%, con un massimo del 4,6% 
per il Cile. Questi tassi potevano essere favorevolmente rapportati a quelli 
più bassi dei paesi industrializzati e forse furono il risultato di programmi 
di assistenza sociale molto limitati e di interventi relativamente contenu- 
ti sui mercati del lavoro. In Corea, tuttavia, la recente crisi ha condotto a 
tassi di disoccupazione più elevati e l’assenza di programmi a sostegno dei 
disoccupati ha creato difficoltà sociali tanto che è stata introdotta una (sia 
pure limitata) assicurazione per la disoccupazione.? 

Anche il ruolo delle donne è diventato un importante indicatore del 
progresso sociale e economico. Crescita e emancipazione hanno dato 
come esito una maggiore partecipazione della forza lavoro femminile. I 
programmi di pari opportunità dovrebbero altresì dare luogo ad una cre- 
scente quota di donne nei ranghi professionali e manageriali. In questi 
paesi l'emancipazione economica delle donne, intesa in questo senso, è 
considerevolmente progredita negli ultimi decenni, anche se in una cer- 
ta misura in ritardo rispetto ai paesi industrializzati (vedi Tabella V.2). La 
quota di donne in posizioni professionali amministrative e manageriali è 
ancora solo il 17%, ovvero circa la metà di quella nei paesi industrializzati 
(United Nations Development Programme, 1995). 


3.Indicatori sociali e della distribuzione 


Anche nell’ambito degli indicatori sociali le economie di nuova indu- 
strializzazione hanno quasi raggiunto i paesi industrializzati. Tutti i paesi 
si posizionano molto bene nell’Indice di Sviluppo Umano dell'ONU, e 
considerato che i primi venti posti sono occupati da paesi industrializzati, il 
ventiquattresimo posto di Hong Kong e posti intorno al trentesimo per gli 
altri tre paesi, non rappresentano un cattivo risultato (vedi Tabella V.3).° 


7 Come già accennato, i pagamenti per interessi probabilmente aumenteranno nei prossimi 
anni in Corea a causa del debito accumulato durante la crisi finanziaria e economica in Asia. 

* Fino alla crisi i lavoratori coreani dei grandi conglomerati avevano una garanzia di un 
posto di lavoro a vita. 

° Nello Human Development Report (1998) in cui l’Indice di Sviluppo Umano si riferisce 
al 1995, le posizioni occupate dai nuovi paesi industrializzati erano, rispettivamente: Hong 


Kong-Cina (25), Singapore (28), Corea (30) e Cile (31). 
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Nel campo della sanita e della mortalita, le differenze tra i due gruppi 
di paesi si sono di molto ridotte. L'aspettativa di vita è mediamente di 74 
anni (solo fra i tre e i quattro anni di meno che nei paesi industrializzati) 
e supera i 70 in tutti e quattro i paesi. L'aspettativa di vita a Hong Kong 
e Singapore è anche più elevata rispetto a molti paesi industrializzati. An- 
che i tassi di mortalità infantile sono simili tra paesi industrializzati e paesi 
di nuova industrializzazione. Il tasso di mortalità infantile di Hong Kong 
si è ridotto dell’80% negli ultimi decenni e ora è agli stessi livelli di un 
qualunque paese industrializzato. Solo il Cile presenta una mortalità in- 
fantile un po’ più elevata. Comunque, resta ancora tra quelle più basse dei 
paesi non industrializzati, e il suo tasso è simile a quello del’ Ungheria e 
della Polonia, paesi che spendono più di due volte la quota cilena di spe- 
sa pubblica sul PIL. 

Gli standard dell’istruzione nelle economie di recente industrializza- 
zione sono decisamente migliorati negli ultimi decenni e sono prossimi a 
quelli dei paesi industrializzati. Ciò riflette la particolare attenzione sul- 
l’istruzione nonché l’accesso gratuito e obbligatorio all’istruzione di base. Il 
94% della popolazione adulta sa leggere e scrivere e la frequenza alla scuola 
secondaria raggiunge in media l'88?6 del potenziale. In Cile il numero di 
iscritti alla scuola secondaria è più basso, col 74%, la Corea conta oltre il 
9096, mentre a Hong Kong la scuola secondaria é obbligatoria. 

Per quanto riguarda il ruolo delle donne nella società e nell'economia, 
la frequenza femminile alla scuola terziaria rispetto agli uomini rappresenta 
un altro indicatore chiave. Le opportunità di istruzione per le donne sono 
aumentate considerevolmente dal 1970, quando la loro quota tra gli stu- 
denti era di gran lunga inferiore rispetto a oggi. Cile e Singapore presen- 
tano all'università quote di studenti e di studentesse quasi uguali, mentre 
Hong Kong e Corea hanno ancora della strada da fare (UNPD, 1995). 

Mediamente la quota di reddito che compete al 40% più povero della 
popolazione é leggermente inferiore rispetto a quella dei paesi industria- 
lizzati. Varia da poco oltre il 10% del PIL per il Cile, a quasi il 20%, per la 
Corea. La media del gruppo é 15,3% del PIL, simile a quella degli Sta- 
ti Uniti (Tabella VI.1). La Corea, in particolare, ha una distribuzione del 
reddito simile a quella di molti paesi industrializzati. La distribuzione del 
reddito nei paesi di nuova industrializzazione é migliorata decisamente ne- 
gli ultimi decenni. In Corea, la forte crescita economica e l'introduzione 
di un sistema di sicurezza sociale di base avevano rapidamente ridotto il 
numero di poveri; una tendenza simile verso una migliore distribuzione 
del reddito è stata registrata anche da Hong Kong per il periodo dopo il 
1970 (Kwon, 1993; e Chau, 1993). Questi risultati indicherebbero anche 


10 Questo processo, però, sembra si sia arrestato, se non (temporaneamente?) invertito, 
durante la crisi asiatica. 
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che una spesa pubblica elevata non è essenziale per ottenere un migliora- 
mento della distribuzione del reddito. 

Benché non vi sia molta informazione sugli obiettivi della spesa sociale 
nei nuovi paesi industrializzati, la poca evidenza a disposizione suggerisce 
che la spesa sociale è relativamente efficiente e ben mirata, nonostante vi 
siano differenze considerevoli tra i paesi negli assetti istituzionali dei sistemi 
di assistenza. In Cile, per esempio, solo le pensioni sotto una soglia mini- 
ma sono integrate con l’assistenza dello Stato. Nel 1993, in Cile, quasi un 
terzo della spesa per l’istruzione e un quarto di quella per la sanità sono 
andate a beneficio del quintile più povero, una parte molto più grande che 
in molti altri paesi dell' America Latina. In Corea, il sistema previdenziale 
pubblico, basato sui contributi, fornisce una rete di sicurezza di base per gli 
anziani (primo circuito) che è integrata da un’assicurazione pensionistica 
fornita dalle imprese. L'offerta dei servizi sanitari è in mano ai privati, ma 
l’assicurazione sanitaria pubblica offre una copertura universale, sia pure 
molto limitata. Una tassa sanitaria sugli utenti rappresenta ancora un im- 
portante fattore di contenimento degli sprechi. I poveri possono ricevere 
un sostegno pubblico aggiuntivo (Kwon, 1993). 


4. Indicatori di governance 


Per quanto riguarda la libertà economica e l’efficienza amministrativa 
(che spesso sono considerati prerequisiti molto importanti per la cresci- 
ta economica, prosperità e pari opportunità) i nuovi paesi industrializzati 
reggono perfettamente il confronto con quelli industrializzati. La liber- 
tà economica nelle economie di recente industrializzazione si confron- 
ta positivamente persino con i punteggi più elevati del gruppo di paesi 
industrializzati con governi piccoli. Hong Kong e Singapore vantano il 
migliore punteggio in questo settore, e la media dei paesi di nuova indu- 
strializzazione è pari a 7,5 punti (su 10), più elevata di quella riguardante 
tutti i paesi industrializzati considerati nel nostro campione. 

Le economie di nuova industrializzazione fanno una buona figura di 
fronte ai paesi industrializzati anche relativamente all’efficienza ammini- 
strativa.Hong Kong, Singapore e Cile presentano bassi indici di corruzio- 
ne, poca burocrazia e un sistema giudiziario piuttosto efficiente. La Corea, 
però, resta indietro rispetto a questi aspetti di governance. Singapore vanta 
i migliori punteggi in tutte e tre le categorie, seguito da vicino da Hong 
Kong. È interessante notare che Giappone, Svizzera e Stati Uniti, con go- 
verni relativamente piccoli, riportano risultati simili in queste categorie. 
In precedenza s'è mostrato come i governi grandi sono quelli che hanno 
l’apparato burocratico più appesantito. Accanto a questi risultati positivi, 
non vanno però dimenticati i problemi esistenti in tema di diritti civi- 
li e politici. Questa circostanza e il fenomeno del cosiddetto “capitalismo 
dei compari” (crony capitalism) in alcuni dei nuovi paesi industrializzati, ci 
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fanno comprendere come il loro “modello” non debba essere sopravvalu- 
tato. Mentre possono darci qualche lezione sul come mantenere la spesa 
pubblica limitata ed efficiente, di contro possono però imparare qualcosa 
dai paesi industrializzati sul come riformare i propri sistemi politici. Ma 


questo è un argomento differente, che va oltre gli obiettivi di questo li- 
bro (vedi Tabella V.5). 


5. Note conclusive 


La nostra breve rassegna ci porta a concludere che i paesi di nuova in- 
dustrializzazione hanno prodotto livelli di indicatori socioeconomici simili 
a quelli dei paesi industrializzati e stanno rapidamente raggiungendo questi 
ultimi nelle aree dove si trovano ancora indietro. Questi risultati sono sta- 
ti ottenuti con livelli di spesa pubblica di molto inferiori rispetto a quelli 
prevalenti nei paesi industrializzati, e perfino piü bassi di quelli nei paesi 
industrializzati con governi piccoli. Questo favorevole quadro non si spie- 
ga tanto con degli obiettivi diversi delle autorità governative di tali paesi, 
quanto piuttosto con il diverso ruolo dello Stato. Lo Stato interviene per 
fornire i servizi essenziali oppure per stabilire incentivi secondo modalità 
che si conciliano con il sistema di mercato. Il problema di quale sia l'ap- 
propriato ruolo dello Stato è argomento dei prossimi tre capitoli. 


Parte terza 


IL RUOLO DELLO STATO 
E LA RIFORMA DEL SETTORE PUBBLICO 


Nei capitoli precedenti si è mostrato come, nel corso dell’ultimo secolo, la cresci- 
ta della spesa pubblica sia stata il risultato di una considerevole espansione delle 
attività, relativamente nuove, in cui i governi sono stati coinvolti. In questo lasso 
di tempo, i cittadini hanno richiesto un ruolo più ampio dello Stato nell’economia, 
mentre si sono progressivamente allentati vincoli i istituzionali e le resistenze intel- 
lettuali all'aumento della spesa pubblica. Per un certo tempo, la crescita della spe- 
sa pubblica ha generato, a partire da livelli molto bassi, rilevanti miglioramenti in 
termini di benessere sociale e economico. Per il periodo successivo al 1960, quando 
il rapido accrescimento della spesa pubblica fu dovuto soprattutto a politiche redi- 
stributive, il legame iniziale tra aumento della spesa pubblica e progresso nei risul- 
tati sociali e economici sembrò essersi spezzato. La nostra analisi ha rivelato che i 
paesi industrializzati con governi piccoli e, in una certa misura, i paesi di nuova 
industrializzazione, con bassa spesa pubblica sono stati in grado di raggiungere li- 
velli degli indicatori socioeconomici simili a quelli propri di paesi con livelli di spe- 
sa pubblica molto più elevati. Ciò ci ha portati a concludere che dovrebbero esserci 
ampi margini per ridefinire il ruolo dello Stato nei paesi industrializzati, o meglio, 
per ridurre la spesa pubblica senza sacrificare molto in termini di obiettivi sociali e 
economici. In altre parole, riteniamo che sia possibile ridurre la spesa pubblica sen- 
za necessariamente alterare gli obiettivi fondamentali del governo. 

Nei prossimi capitoli sosterremo che esistono importanti margini per realizzare 
una riforma dello Stato e, attingendo all’esperienza dei diversi paesi, abbozzeremo 
un programma di larga massima. Per diventare più piccoli e efficienti i governi do- 
vranno concentrare nuovamente il proprio ruolo nella definizione delle “regole del 
gioco”, così da fornire alle forze del mercato un contesto appropriato per stimola- 
re sia la crescita che il benessere sociale. Sarà necessario sia migliorare le regole che 
rafforzare le istituzioni che favoriscono una buona politica fiscale. Nonostante la 
crescente consapevolezza della necessità di una riforma e nonostante la pressione 
della globalizzazione incalzante, l'attuazione di una riforma non sarà facile per 
la resistenza di coloro che, nell’immediato, sarebbero, o credono di essere, i perdenti. 
La riforma, allora, sarà un compito prolungato e politicamente arduo, ma alla fine 
potrebbe ridurre significativamente i livelli di spesa pubblica senza troppi costi, o 
perfino con guadagni, in termini di benessere economico e sociale. 

Nella Parte Terza di questo libro, capitoli VII-IX, intendiamo descrivere a gran- 
di linee le molte riforme che sono state introdotte in diversi paesi del mondo allo 
specifico scopo di ridurre la spesa pubblica e, al contempo, di migliorare l'offerta di 
particolari servizi. Presentiamo queste riforme per illustrare i margini di possibili 
azioni, senza approvarle necessariamente tutte. 
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1. I margini per le riforme 


Nelle precedenti pagine abbiamo ricordato che attorno al 1960, quan- 
do la spesa pubblica era in media sotto il 30% del PIL, gran parte dei pae- 
si industrializzati aveva raggiunto livelli adeguati di benessere sociale. La 
spesa pubblica per servizi essenziali di sanità, istruzione o infrastrutture 
costituiva i sistemi di sicurezza sociale di base, e forniva la maggior parte 
dei servizi pubblici. 

Il contributo della spesa pubblica al conseguimento di livelli elevati de- 
gli indicatori socioeconomici fu molto importante.! Non potremmo, però, 
trovare un’evidenza in favore del fatto che, negli anni successivi al 1960, 
la forte espansione dello Stato abbia contribuito in modo determinante 
all'ulteriore raggiungimento di specifici obiettivi sociali e economici. In 
realtà, sembra invece che ci si sia allontanati da alcuni di questi obiettivi. 
Nello stesso tempo i paesi di nuova industrializzazione di oggi mostra- 
no livelli piuttosto elevati di indicatori economici e sociali desiderabili, 
nonostante la loro spesa pubblica ammonti a solo il 20% circa del PIL. I 
governi di questi paesi non fanno certo tutto quello che fanno i paesi in- 
dustrializzati, ma portano avanti in modo piuttosto efficace le proprie fi- 
nalità essenziali lasciando al settore privato il compito di coprire le falle. 
In altre parole, focalizzano la propria attenzione più sulle core activities del- 
lo Stato e meno sulle più recenti attività redistributive. Sono convinti che, 
in larga misura, ciò che non fanno o non è così necessario oppure verrà 
compiuto dal settore privato. 

Se si è d’accordo con le conclusioni del capitolo precedente — che una 
buona sicurezza sociale e la prosperità sono risultati che possono essere 
ottenuti anche con più bassi livelli di spesa pubblica — ci dovrebbero esse- 
re margini significativi per ridurre le dimensioni della spesa pubblica, so- 


! E vero che in questo periodo la spesa ingente per la difesa esigeva delle risorse che 
man e ees 8 
potevano essere impiegate in modo pit produttivo in altre aree. 
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prattutto nei paesi con governi grandi. La riduzione della spesa pubblica 
e, di conseguenza, della pressione fiscale, lascerebbe maggiori risorse nelle 
mani dei cittadini, le quali potrebbero essere utilizzate secondo modalità 
che aumentino direttamente il loro benessere. Con queste risorse i cit- 
tadini potrebbero acquistare, probabilmente a prezzi inferiori, alcuni dei 
beni e servizi attualmente forniti dallo Stato. Se il settore privato offrisse 
gli stessi servizi a prezzi minori, come spesso avviene, allora la società in- 
tera trarrebbe profitto dal cambiamento. Certamente, in questo processo 
dovrebbe divenire più importante il ruolo regolatore dello Stato, gestito 
in modo migliore e più efficiente.” 

Un buon punto di riferimento per valutare i margini di riduzione del- 
le dimensioni attuali del governo è il livello di spesa pubblica raggiunto nel 
1960 dai paesi industrializzati. Un obiettivo più ambizioso, ma meno reali- 
stico, sarebbe quello di mirare a raggiungere i livelli attuali di spesa pubblica 
dei nuovi paesi industrializzati oppure quelli dei paesi industrializzati relativi 
agli anni precedenti al 1960. In Giappone e Svizzera, per esempio, nel 1960, il 
livello della spesa pubblica era inferiore al 20% del PIL, molto simile a quelli 
degli attuali paesi di nuova industrializzazione. La spesa della maggior parte 
degli altri governi non superava il 30% del PIL. Nel lungo periodo, quindi, 
la spesa pubblica totale potrebbe essere portata fin sotto al 30% del PIL senza 
dover sacrificare le attività principali o essenziali del settore pubblico e senza 
influire negativamente sugli indicatori sociali e economici rilevanti. 

E importante considerare come la composizione della spesa pubbli- 
ca dovrebbe cambiare in modo da permettere una riduzione della spesa 
totale. Dal momento che una buona parte dell’aumento della spesa, nel 
corso di questo secolo, è derivato dai sussidi e dai trasferimenti, una ri- 
duzione sostanziale dovrebbe riguardare queste categorie. Sussidi e trasfe- 
rimenti ammontavano a meno del 4% del PIL nel Giappone del 1960 e, 
nel 1995, rappresentavano poco oltre il 10% in Giappone, Nuova Zelanda 
e Stati Uniti. > Questo è un valore che è appena la metà di quello relativo 
alla media di tutti i paesi industrializzati. I tagli di sussidi e trasferimen- 
ti potrebbero determinare significativi risparmi nel bilancio pubblico ed 
un'importante riduzione delle imposte. 

Anche il consumo pubblico deve essere attentamente esaminato. In 
Giappone, o in Svizzera, nel 1960, il consumo pubblico assorbiva meno del 
10% del PIL, e alcuni paesi di nuova industrializzazione di oggi spendono 


? Spesso i governi hanno regolato le attività “sbagliate” e nel modo sbagliato, con ciò 
accrescendo le distorsioni nell economia. 

? Va detto che molti intellettuali conservatori negli USA, inclusi gli uomini politici 
del Partito Repubblicano, considerano eccessivo il livello della spesa negli USA. Essi non 
sarebbero d’accordo con la nostra classificazione secondo cui gli USA hanno un governo 
piccolo. Per una trattazione conservatrice, filosofica, dello Stato “minimo” e “ultra mini- 
mo”, si veda Nozick (1974). 
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ancora meno; questi ultimi, dunque, spendono molto meno della spesa me- 
dia per consumi pubblici dei paesi industrializzati, pari, nel 1995, a quasi il 
18% del PIL (con valori molto più alti per alcuni di loro). Ma nel 1995 il 
consumo pubblico del Giappone era ancora sotto il 10% del PIL, nono- 
stante fosse il paese industrializzato che spendeva di più per l’investimento 
pubblico. Probabilmente molti paesi potrebbero ridurre la spesa pubblica 
a percentuali analoghe, riducendo l'offerta di alcuni beni e servizi ai livelli 
essenziali, inclusa la spesa militare, e privatizzando l’offerta di altri. 

Una riduzione dei consumi pubblici, richiederebbe, in molti pae- 
si, estese privatizzazioni di imprese e servizi. Ciò potrebbe determinare 
considerevoli risparmi in altri settori della spesa, come nei sussidi ai pro- 
duttori qualora la privatizzazione coinvolgesse le imprese pubbliche che 
erano state mantenute in vita grazie al supporto pubblico. L'esempio delle 
compagnie aeree è interessante e illuminante. Nel mondo di oggi è diffi- 
cile trovare delle valide ragioni perché le compagnie aeree nazionali pub- 
bliche dobbano continuare ad esistere. L'obiettivo di offrire il trasporto 
aereo è certamente assicurato dalle compagnie private. La privatizzazione 
ha migliorato decisamente le prestazioni di compagnie prima pubbliche, 
come è il caso della British Airways, mentre generosi sussidi mantengono 
in vita compagnie che sono solo in perdita. L'esperienza di alcuni paesi ha 
mostrato inoltre che la fornitura diretta e il finanziamento di progetti tra- 
dizionalmente di investimento pubblico da parte dei privati puó ridurre 
significativamente i fondi pubblici per gli investimenti e, allo stesso tem- 
po, migliorare la qualità dei servizi.Va fatta attenzione, peró, a non creare 
per altri canali eccessive passività pubbliche.* 

E auspicabile, dunque, un profondo ripensamento delle politiche della 
spesa pubblica e del ruolo dello Stato. L'idea che sia possibile reinventare 
il governo, per utilizzare un'espressione di Al Gore, non dovrebbe essere 
solo uno slogan politico (vedi Osborne e Gaebler, 1992). Se si vuole ot- 
tenere il risultato di una sostanziale riduzione della spesa pubblica e un 
contestuale miglioramento della sua efficienza, saranno necessarie riforme 
fondamentali e radicali (Tanzi e Schuknecht, 1997b, 1998; Bismut e Jac- 
quet, 1997). Questo obiettivo dovrebbe essere percepito come possibile e 
non come un miraggio. 


2. Il cambiamento del regime di politica economica 


La riforma del governo e la riduzione della spesa pubblica possono 
generare considerevoli benefici nel lungo periodo se danno luogo a una 


* Questo si verifica, per esempio, quando i privati che investono in progetti di infra- 
strutture (come delle strade) chiedono e ottengono garanzie, da parte del settore pubblico, 
sul tasso di rendimento degli stessi progetti (vedi Irwin et al., a cura di, 1997). 
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maggiore crescita economica. Le riforme stimoleranno la crescita principal- 
mente se esse riducono la le aliquote marginali delle imposte e modificano 
le aspettative del settore privato circa il futuro clima per gli investimenti, 
sia reali che in capitale umano, e per nuove attivita. Quando le aspetta- 
tive sono buone gli operatori saranno disposti ad impegnarsi ad adottare 
i necessari cambiamenti nei loro comportamenti.* Il cambiamento delle 
aspettative, però, è più probabile che avvenga quando cambia il regime di 
politica economica di un paese o le sue principali regole del gioco. Più le 
riforme sono percepite come importanti, promettenti e durature, maggio- 
re è il cambiamento delle aspettative. 

Le politiche fiscali sono spesso state accomodanti rispetto al deside- 
rio dei policymakers di redistribuire rendite a interessi politicamente forti e 
gruppi sociali, anziché fornire servizi essenziali e un quadro di riferimen- 
to favorevole alla crescita economica (fondata sui principi del mercato) e 
al benessere sociale. Questa redistribuzione era facilitata dalle regole di 
politica fiscale che permettevano politiche di spesa espansive e inefficienti 
nonché l’accumulazione di deficit e debiti pubblici. Era anche favorita dal 
clima politico e intellettuale incline a un settore pubblico più ampio.’ Tut- 
tavia, se le regole attuali hanno dato come esito una crescita eccessiva del 
governo negli anni passati, un rovesciamento di questa tendenza potrebbe 
non avvenire automaticamente anche se muta il clima intellettuale e po- 
litico (vedi Forte e Peacock, 1986). Sarebbe necessario un cambiamento 
del regime di politica economica che ha fatto sì che tali politiche venis- 
sero attuate. In altre parole, le regole del gioco devono cambiare cosicché 
cambino anche gli incentivi dei policymakers per la conduzione della po- 
litica fiscale (vedi Brennan e Buchanan, 1985; Solimano, Sunkel e Blejer 
1994; e Kopits e Craig, 1997). 

E utile illustrare brevemente l’analogia esistente tra le regole del gioco 
nella società e nello sport. Nella maggior parte degli sport le regole non 
ammettono l’utilizzo della forza bruta e tattiche scorrette sul campo. Que- 
sto codice di comportamento lo si ritrova in dettagliate definizioni di che 
cosa costituisce un fallo e di come questo viene punito. Le regole riducono 
l’incertezza per i giocatori e fissano le norme di comportamento. Forni- 
scono inoltre ai giocatori l'incentivo a giocare bene, cosa che a sua volta 
rende il gioco più divertente, sia per i giocatori stessi che per gli spettatori. 
Ma le regole non determinano il risultato della partita e, certo, chiunque 


? Per esempio, il valore attuale dell'investimento nell'istruzione deve essere influenzato 
dal livello delle imposte che vanno a colpire il rendimento del capitale umano. 

^ Per esempio, le riforme del sistema dell'istruzione hanno spesso più avuto a che fare 
con il compenso o le assunzioni di insegnanti che con dei tentativi di rendere i curricula 
più vicini alle necessità del sistema economico. 

7 Anche il difetto di trasparenza nelle regole di politica fiscale e nei processi decisionali 
ha impedito il conseguimento di una politica economica più efficiente. 
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si infurierebbe se i goal nel calcio, per esempio, fossero assegnati secondo 
principi diversi dal merito. Questa distinzione, tra l’influenzare i risultati 
e le procedure, è spesso confusa nel dibattito corrente circa il ruolo dello 
Stato. Un cambiamento delle regole per la conduzione della politica fi- 
scale dovrebbe mirare a migliorare le procedure della politica economica 
piuttosto che a determinarne il risultato.? 

In molti paesi, negli anni passati, l'inadeguatezza delle regole del gioco 
nella conduzione della politica fiscale ha favorito la crescita di una spesa 
inefficiente e elevati deficit pubblici. In questi casi è giustificato un cam- 
biamento fondamentale nel regime di politica fiscale.” Non c’è una pre- 
cisa road map per la riforma, ma è essenziale l’introduzione di istituzioni 
di bilancio appropriate e, possibilmente, di regole fiscali che rafforzino i 
vincoli di bilancio e migliorino la qualità della spesa. Istituzioni di bilan- 
cio che rafforzino gli incentivi per politiche fiscali prudenti, limitando le 
politiche espansive nelle fasi della preparazione, approvazione e esecuzio- 
ne del bilancio, sono state riconosciute come importanti prerequisiti per 
programmi di spesa efficienti e per il controllo del deficit pubblico (vedi, 
tra gli altri, Milesi-Ferretti, 1996, e Alesina e Perotti, 1995a). Inoltre, oggi, 
la trasparenza fiscale nei processi, nelle istituzioni e nella presentazione dei 
risultati è considerata di grande importanza in particolare se rapportata al 
passato, quando “Pillusione fiscale" era spesso vista come una virtù (vedi 
Kopitis e Craig, 1998).!° 

Se accompagnate da appropriate istituzioni di bilancio, le regole fiscali 
potrebbero limitare le politiche fiscali espansive. In molti paesi queste re- 
gole possono assumere la natura di norme costituzionali, regole statuta- 
rie, direttive amministrative o altre forme di controllo su deficit e debito 
pubblico. Alcuni studiosi sostengono che le regole costituzionali possono 
giocare un ruolo particolarmente importante. Esse infatti, sono più difficili 


* Il prossimo problema importante è perché i policymakers dovrebbero approvare un cam- 
biamento delle regole che potrebbe limitare il proprio potere discrezionale, anche se regole 
diverse possono portare ad un miglioramento generale del benessere della società. Buchanan 
(1985) ha sostenuto che se c’è sufficiente incertezza circa la futura posizione relativa degli in- 
dividui, i policymakers sceglieranno regole certe e trasparenti e il regime di politica economica 
con le regole migliori, che massimizzano il benessere generale. Inoltre, il mutamento del clima 
politico e intellettuale potrebbe favorire tali cambiamenti nelle regole. Per esempio, l’attuale 
orientamento favorevole all’indipendenza politica delle banche centrali non avrebbe potuto 
prodursi senza il cambiamento del clima generale. Si veda anche Breton (1984) circa il ruolo 
della costituzione in un’economia, le difficoltà connesse alle modifiche costituzionali e il 
caso-studio di un cambiamento della costituzione in Canada. 

? La particolare attenzione rivolta attualmente al problema della trasparenza nella poli- 
tica fiscale e la stesura, da parte dell’FMI, di un Codice per la Trasparenza Fiscale è indice 
del fatto che un cambiamento di questo tipo sia in corso. 

10 Nel suo vertice dell’aprile del 1998, I’ Interim Committee, formato dai ministri delle 
finanze rappresentanti tutti i 182 paesi membri dell’FMI,approvò un Codice di Condotta 
per la Trasparenza Fiscale. 
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da modificare, e quindi sarebbero in grado di legare le mani del governo 
in modo piu fermo di quanto possano fare delle ordinarie norme di leg- 
ge. In alcuni paesi, oggi, norme costituzionali garantiscono l'indipendenza 
delle rispettive banche centrali, rendendo più difficile la monetizzazione 
del deficit pubblico. Si è anche sostenuto che la democrazia diretta, come 
principio costituzionale, ha ridotto l’espansione della spesa pubblica in 
Svizzera (Pommerehne e Schneider, 1982). Tuttavia, le regole costituzio- 
nali non sono la panacea per i problemi della finanza pubblica, perché es- 
se richiedono una forte implementazione e adeguati meccanismi per farle 
applicare e rispettare. In alcuni paesi dove queste esistevano infatti, sono 
state ignorate o aggirate.!! Questo è ciò che accade in particolare quando 
la mancanza di trasparenza fiscale rende difficile decidere se si stia rispet- 
tando la norma costituzionale nello spirito oltre che nella forma — come 
quando, per esempio, sono ammessi dei conti fuori bilancio. 

Anche la necessità di un’agenzia forte ed autorevole per il monitoraggio 
delle politiche fiscali è ampliamente riconosciuta. Sulla scia del successo di 
molte banche centrali nazionali indipendenti nel controllare l'espansione 
monetaria e del fallimento di molti Ministeri nel tenere sotto controllo la 
spesa e la generale posizione fiscale del paese, ha recentemente guadagnato 
consenso la tesi di un corpo indipendente che soprintenda alle politiche 
fiscali e che sottragga ai politici la discrezionalità. Quest’agenzia potrebbe 
essere collocata all’interno del paese o a un livello sovranazionale (come per 
esempio, nel’ UE per il Patto di Stabilità e Crescita nell'ambito dell’ UME) 
(vedi anche Alesina, Housemann, Hommes e Stein, 1995). Un’istituzione 
sostanzialmente analoga è stata, per molti paesi in via di sviluppo, il Fon- 
do Monetario Internazionale, che ha spesso limitato l'espansione fiscale in 
quei paesi laddove esisteva un programma finanziario del Fondo. 

Tra gli altri elementi che possono rafforzare l'assetto istituzionale del- 
la politica fiscale ci sono degli strumenti di contabilità che favoriscono il 
monitoraggio della performance fiscale. Ciò rientra nei piani per una mag- 
giore trasparenza fiscale adottati per primi da Nuova Zelanda, Australia e 
Regno Unito. Ridefinire i sistemi di management della spesa nella dire- 
zione di strutture manageriali simili a quelle delle imprese, con agenzie dai 
compiti specifici, compensi correlati alle prestazioni, processi decisiona- 
li decentrati e forte responsabilità, può in molti casi migliorare l’efficacia 
dell’offerta di servizi nonché aiutare strumenti centrali, come il Ministe- 
ro delle Finanze, a focalizzarsi sulle decisioni strategiche di politica eco- 
nomica. Una pubblica amministrazione qualificata e motivata è essenziale 
per migliorare la gestione della spesa e la qualità delle politiche economi- 
che del governo. Un apparato amministrativo con queste caratteristiche 


" Per esempio, lo spirito dell'art. 81 della Costituzione italiana, che sembrerebbe richie- 
dere l'equilibrio del bilancio, è stato ignorato in sede della sua reinterpretazione. 
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minimizzerebbe i problemi “principal-agent” nell'ambito della burocrazia, 
che può distorcere le politiche economiche. Il prossimo capitolo tratterà 
in maggiore dettaglio di come le riforme di regole fiscali e delle istitu- 
zioni possano contribuire all’ efficienza della spesa e alla disciplina fiscale. 
Sosterremo che ciò è fondamentale per efficaci acquisizioni di funzioni 
pubbliche da parte del settore privato. 


3. La riduzione del ruolo dello stato 


Quando si considera il tradizionale ruolo legislativo dello Stato come 
identificato, per esempio, da Musgrave (1959), le funzioni-base dell’alloca- 
zione delle risorse, della redistribuzione del reddito e della stabilizzazione 
ciclica, devono essere riconsiderate in modo essenziale. L'offerta di servi- 
zi da parte del governo sembra spesso essere troppo costosa, soprattutto 
quando una regolamentazione intelligente delle attività del settore privato 
potrebbe risolvere i fallimenti del mercato lasciando l’attività nelle mani 
dei privati. Analogamente, i tentativi di redistribuire il reddito nella gran 
parte dei paesi industrializzati sono troppo onerosi quando i relativi costi 
totali sono confrontati con i benefici.'* Nel corso degli anni alcuni dei più 
grandi crimini nella politica economica, in termini di spreco di risorse e 
costi sociali sono stati commessi e giustificati nel nome della redistribuzio- 
ne del reddito. Molte politiche cosiddette redistributive non vanno a be- 
neficio di coloro che ne hanno veramente bisogno, ma piuttosto a favore 
di gruppi politicamente importanti, oppure erogano sussidi e al contempo 
tassano le stesse famiglie (tax churning). Spesso l’impatto netto delle politi- 
che redistributive sulla distribuzione del reddito è sconosciuto e non può 
essere determinato. Tuttavia 1 costi per l'economia sono reali. 

Palda (1997), per esempio, ha sostenuto che la spesa pubblica canadese 
potrebbe essere ridotta di diversi punti percentuali di PIL senza far stare peggio 
nessuno, e, in realtà, facendo stare meglio molti, se, per le stesse famiglie, i tagli 
delle spese fossero compensati con tagli delle imposte, e quindi in definitiva 
evitando il fiscal churning e lo spreco ad esso connesso. L'OCSE ha stimato le 
dimensioni del fenomeno del tax churning per undici paesi industriali attor- 
no al 1993-95. Il churning, come percentuale del reddito prima delle tasse e 
dei trasferimenti, andava dal 6,5% dell’ Australia e 9% degli USA al 28% della 
Danimarca e 34,2% della Svezia. Inoltre, la percentuale del churning è diret- 
tamente legata alla dimensione della spesa pubblica (vedi tabella VII.1.). Ciò 
fa comprendere come vi siano ampi margini per la riduzione della spesa e 


? I costi dei programmi di spesa dovrebbero essere confrontati non solo con i costi 
potenziali dei fallimenti del mercato, ma anche con i costi che derivano dalla distorsione 
dell'imposizione fiscale, del rent seeking, del finanziamento e della potenziale destabilizza- 
zione macroeconomica. 
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dell'imposizione fiscale." Se tutto il churning fosse eliminato, la spesa pubblica 
non dovrebbe superare il 30% circa del PIL. Questo calcolo non tiene nean- 
che conto di possibili riduzioni della spesa dovute alle privatizzazioni. 

Negli ultimi anni, il ruolo del governo di stabilizzare l'economia tramite 
la gestione keynesiana della domanda aggregata, è stato considerato come 
un fallimento da molti attenti osservatori.!* Una ragione fondamentale è 
che gli sviluppi ciclici sono spesso stati usati come un pretesto per accre- 
scere la spesa pubblica permanente. I vincoli politici, legali o amministrativi 
rendono difficile, per molti governi aprire e chiudere i rubinetti del gettito 
fiscale e della spesa pubblica come previsto dalle ricette keynesiane. 

Per quanto riguarda le imposte, i Parlamenti hanno rifiutato di con- 
cedere all’esecutivo il potere di cambiare le aliquote fiscali per obiettivi 
di breve periodo e il processo legislativo per il cambiamento delle tasse 
ha mostrato, in molti paesi, di essere lento e imprevedibile negli esiti. Per 
quanto riguarda la spesa pubblica, l evidenza mostra che aumentarla è sem- 
pre molto più facile che tagliarla." La simmetria nell’azione fiscale, quindi, 
come preteso dalla teoria keynesiana, spesso non c’è. 

Inoltre, non esiste una precisa strada per attuare la riforma, ma certa- 
mente ridurre i programmi sociali che costituiscono il welfare state è di pri- 
maria importanza. Nel lungo periodo, la riforma del sistema previdenziale 
e sanitario potrebbe permettere considerevoli risparmi nella maggior parte 
dei paesi. Si potrebbe ritenere che non ci sia una convincente ragione eco- 
nomica per un coinvolgimento di vasta portata dello Stato in questi settori 
oltre l'assistenza sociale di base, per esempio nella forma di assegni per i 
poveri o per i disoccupati e di un’assicurazione contro eventi catastrofici 
non assicurabili, inclusi le principali malattie e infortuni. Con riforme ap- 
propriate e regolamentazioni intelligenti, gran parte dei bisogni di previ- 
denza, sanità e assicurazione sociale, potrebbero essere soddisfatti dal settore 
privato, e ciò ridurrebbe il bisogno di spesa pubblica. Il settore pubblico 
potrebbe regolare le attività del settore privato e potrebbe dare sussidi per 
l’acquisto di un’assicurazione base da parte dei poveri. Tali drastici cam- 


! Quando il governo tassa e sussidia le stesse famiglie per lo stesso ammontare il reddito 
disponibile delle famiglie potrebbe non cambiare, ma ciò introduce delle inefficienze sia dal 
lato delle entrate che da quello delle spese. 

!* La letteratura sulle aspettative razionali degli anni Settanta, lanciò un deciso attacco al 
pensiero tradizionale keynesiano.Vedi in particolare Lucas (1973, 1976, e Prescott, 1986). In 
ogni caso, nel mondo della politica economica, il pensiero keynesiano sembra essere ancora 
molto influente. 

^ Durante l'amministrazione Kennedy fu fatto un tentativo per dare all'esecutivo il 
potere di cambiare, entro dei limiti prestabiliti e per di limitati periodi di tempo, le aliquote 
fiscali, ma tale tentativo non ebbe successo. In alcuni paesi, tuttavia, come in Argentina, 
spetta all’esecutivo la prerogativa di cambiare le aliquote di specifiche imposte entro limiti 
predeterminati. Spesso dei cambiamenti che dovevano essere temporanei sono divenuti 
definitivi. 
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Tabella VII.1 — Livello di “mescolamento compensativo fiscale” in alcuni paesi 


industrializzati*. 

— UU 
Stati Uniti (1995) 9,0 32,9 23,9 
Giappone (1994) 11,6 34,4 22,8 
Germania (1994) 15,7 48,9 33,2 
Italia (1993) 22,7 57,4 34,7 
Canada (1994) 11,7 47,5 35,8 
Austria (1993-4) 6,5 36,8 30,3 
Belgio (1995) 23.7, 53,8 30,1 
Danimarca (1994) 28,0 59,3 31,3 
Filanda (1995) 15,5 579 42,4 
Paesi Bassi (1994) 21,1 52,8 31,7 
Svezia (1994) 34,2 68,3 34,1 
Media 18,2 50,0 31,8 


Fonte: Elaborazione su dati OCSE, Economics Outlook (giugno 1998). 
* Il fiscal churning indica la misura in cui le famiglie sono nello stesso tempo sovvenzionate 
e tassate dallo Stato. 


biamenti richiederebbero una radicale trasformazione dal modo attuale di 
fare le cose. Discuteremo alcuni di questi cambiamenti più avanti. 

Mostreremo anche quanto sia opportuno privatizzare molte attività go- 
vernative. Non è necessario che il governo si impegni in attività bancarie, 
trasporti aerei, telecomunicazioni o industria pesante. Il ruolo del setto- 
re privato nella costruzione e nella gestione di strade, prigioni, aeroporti, 
ferrovie e servizi locali, potrebbe essere decisamente ampliato. Raramen- 
te è messa in discussione la necessità dell’istruzione pubblica primaria e 
secondaria gratuite, per le esternalità associate a queste attività. Tuttavia, 
sempre più osservatori stanno giungendo alla conclusione che questo bi- 
sogno possa essere soddisfatto, in maniera più efficiente e meno costosa, 
con l'offerta di buoni e non necessariamente attraverso l'offerta di scuole 
pubbliche. AI livello di istruzione terziaria, università pienamente o par- 
zialmente finanziate e gestite dai privati potrebbero rimpiazzare sistemi 
finanziari pubblici spesso inefficienti.'^ 


!© Dato che si ritiene che l'istruzione di grado più elevato generi minori, se non nessu- 
na, esternalità, non Ce ragione perché debba essere offerta dal settore pubblico. 
, > g 
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L'accesso al credito potrebbe essere facilitato per aiutare coloro che 
hanno vincoli di liquidità. In molti casi ciò richiederebbe per il governo 
un efficiente ruolo di regolatore e, allo stesso tempo, la riduzione della sua 
attività di fornitore di servizi. 

Alla questione di dove tracciare la linea che separa il settore pubbli- 
co dal settore privato non si può dare una risposta valida per ogni caso. Il 
“dove” questa linea debba essere tracciata cambierà col tempo e, probabil- 
mente, tra i diversi paesi. Tanto meglio funziona un’economia di mercato, 
tanto meno esteso può essere il ruolo del settore pubblico che provvede 
indirettamente ai servizi. Inoltre, tanto più la pubblica amministrazione è 
efficiente e onesta e tanto meno importanti sono le attività di ricerca di 
rendite, quanto più grande potrebbe essere, ceteris paribus, il ruolo assegna- 
to al settore pubblico. Considerazioni tecniche e un’analisi adeguata do- 
vrebbero completare in modo meccanico il processo politico per quanto 
riguarda la decisione di chi e quale funzione deve svolgere nell’economia. 
È importante allora creare delle istituzioni (come, negli Stati Uniti, il Con- 
gressional Budget Office e il Government Accounting Office) che siano in grado 
di produrre siffatte analisi in modo efficiente, neutrale e apolitico.! 

Ridurre la spesa pubblica libererà risorse che potranno essere utilizzate dai 
privati, e attenuerà la pressione sul sistema di tassazione. In molti paesi indu- 
strializzati, potrebbe essere ridotto l’eccessivo affidamento sulle imposte dirette 
e sui contributi per la sicurezza sociale. Così si potrebbero abbassare le aliquote 
marginali delle imposte e dei contributi.'* Ciò ridurrebbe gli effetti disincen- 
tivanti della tassazione e stimolerebbe la crescita. La base fiscale ne risulterebbe 
ampliata se fossero ridotti gli incentivi, determinati dalla tassazione, ad abban- 
donare l’economia ufficiale in favore di quella sommersa o a cercare di eludere 
le imposte. Si potrebbero registrare degli avanzi di bilancio, che potrebbero es- 
sere utilizzati per pagare parte del debito pubblico accumulato e così alleggeri- 
re il peso degli interessi del debito sul bilancio. In definitiva, la spesa pubblica, 
in termini di quota di PIL, potrebbe essere considerevolmente ridotta senza 
compromettere necessariamente il benessere sociale ed economico. 


4. L'attuazione delle riforme 


Domande importanti e pertinenti vengono sollevate quando ci si trova 
di fronte al problema di ridurre il ruolo dello Stato nell'economia: in che 


'7 Il Congressional Budget Office, col uno staff relativamente piccolo di circa 400 persone, 
probabilmente ha fatto risparmiare al governo, in termini di risorse fiscali, un ammontare 
multiplo dei suoi stessi costi. 

!# Dopo il 1986 le aliquote fiscali marginali delle imposte sui redditi delle persone si 
ridussero, in media, di circa 12 punti percentuali, mentre quelle della tassa sul reddito delle 
imprese diminuirono mediamente di 10 punti. Spesso le minori entrate, comunque, veni- 
vano compensate dall’allargamento della base imponibile. 


RIPENSARE IL RUOLO DELLO STATO 137 


modo le riforme possono essere politicamente attuate? Quali dovrebbero 
essere i tempi? Anche qui, non c’é una precisa road map. Le riforme fina- 
lizzate al cambiamento del regime di politica economica e alla riduzione 
dei programmi di spesa pubblica non possono ignorare l'argomento che di 
norma viene avanzato secondo cui un importante taglio della spesa pubblica 
potrebbe avere un impatto negativo sulla crescita. Nel breve periodo, le im- 
plicazioni distributive delle riforme sono anche molto importanti, dato che 
inevitabilmente alcuni gruppi saranno danneggiati dalle stesse. L'opposizione 
politica che ciò provocherà, il dibattito che richiederà, i vincoli amministra- 
tivi del governo e il processo politico, suggeriscono che la piena attuazione 
delle riforme potrebbe richiedere decenni, piuttosto che qualche anno. 


4.1 Riduzione della spesa pubblica e crescita 


Molti economisti e policymakers temono che la riduzione della spesa 
pubblica possa essere costosa in termini di crescita, occupazione e consenso 
politico, per la conseguente minore domanda aggregata che in certe con- 
dizioni potrebbe ridurre il prodotto e aumentare la disoccupazione. Un 
rallentamento dell’attività economica renderebbe anche più difficoltosa la 
riduzione delle giacenze di debito pubblico. Negli anni recenti si è affer- 
mata una letteratura, sempre più corposa, che sfida la tradizionale idea key- 
nesiana secondo cui il consolidamento fiscale porterebbe necessariamente 
alla recessione (Giavazzi e Pagano, 1990; Alesina e Perotti, 1995b, 1996b; 
McDermott e Wescott, 1996; Perotti, 1998a,b). In questa letteratura si so- 
stiene che gli effetti recessivi connessi al consolidamento fiscale possono 
essere in parte, o completamente, compensati da effetti positivi sulla do- 
manda dovuti all’anticipazione di maggiori consumi e investimenti, che 
si avrebbero perché la diminuzione della spesa pubblica e della tassazione 
migliora le aspettative circa il reddito disponibile futuro degli individui. 

Gli effetti recessivi della riduzione della spesa pubblica possono essere 
controbilanciati anche dai più bassi tassi di interesse, risultato di un mag- 
giore risparmio pubblico, e dagli effetti positivi sull’offerta di un minore 
costo del lavoro, possibile grazie al fardello fiscale meno pesante. 

Giavazzi e Pagano hanno trovato che aggiustamenti fiscali coronati da 
successo in Irlanda e Danimarca non hanno portato a fasi recessive, grazie 
agli effetti delle aspettative sul consumo e sugli investimenti. Alesina e Pe- 
rotti, McDermott e Wescott, e Perotti, hanno preso in considerazione un più 
ampio campione di paesi e più lunghi periodi di aggiustamento per diversi 
paesi OCSE, e hanno così distinto due tipi di aggiustamento fiscale: 


e quelli che si basano sulla riduzione della spesa, attuati soprattutto con 
la riduzione di stipendi pubblici, sussidi e trasferimenti; 

* e quelli che si basano principalmente sull’incremento delle entrate, 
senza tagli importanti alla spesa. 
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Questi studi hanno dimostrato che l’aggiustamento del primo tipo è 
più favorevole alla crescita e alla riduzione del debito rispetto al secondo. 
McDermott e Wescott hanno sottolineato l’importanza dei fattori di do- 
manda, mentre Alesina e Perotti hanno sottolineato i benefici effetti del- 
l'aggiustamento sui costi per unità di lavoro e sulla competitività. 

Tutti questi studi misurano l’aggiustamento riuscito in termini di ri- 
duzione duratura del debito e del deficit pubblico. Tuttavia considerano 
implicitamente che la fiducia nella durata del nuovo corso della politica 
economica possa essere fissata istantaneamente e che quindi le aspettative 
si aggiustino rapidamente anch'esse." Ciò può essere vero se le riforme 
intraprese cambiano l'impostazione di politica economica del governo 
velocemente e in modo credibile. Tuttavia, è più verosimile che aggiusta- 
mento fiscale e riforme necessitino di tempi lunghi per la loro definizio- 
ne e attuazione e per guadagnarsi la necessaria credibilità. Mentre effetti 
marginali sulla crescita si possono vedere anche in tempi brevi, il passag- 
gio a un più elevato livello di crescita economica lo si può avere solo do- 
po un certo numero di anni di riforma. I casi della Nuova Zelanda, Cile 
e, forse, Irlanda, di cui discuteremo più avanti, mostrano che inizialmente 
una riforma fiscale potrebbe non essere priva di costi in termini di cre- 
scita economica.” La disoccupazione, che è causa di alcuni delle più dure 
opposizioni alle riforme, potrebbe non diminuire significativamente per 
un periodo anche lungo.” Tuttavia, una riduzione delle tendenze reces- 
sive nel breve periodo è senz'altro auspicabile e potrebbe rafforzare il so- 
stegno della riforma. 


4.2 Vincitori e perdenti delle riforme 


I principali ostacoli al successo della riforma risiedono nelle sue impli- 
cazioni distributive. Le riforme saranno inevitabilmente dolorose, specie 
nel breve periodo, per quei gruppi che beneficiavano della spesa pubblica. 
Questi gruppi faranno opposizione alle riforme e renderanno più difficol- 
tosa la loro introduzione e attuazione. Questi comportamenti sono stati de- 
finiti, da Alesina e Drazen (1994),“wars of attrition” , guerre di logoramento. 
Nonostante i benefici che dovrebbero emergere nel lungo periodo da un 
minore coinvolgimento dello Stato, opposizione dei potenziali perdenti 
(nel breve periodo) può facilmente trasformare gli sforzi della riforma in 
un incubo politico. Ciò è particolarmente vero quando gruppi politica- 


!° l'importanza della credibilità per gli impegni politici è discussa in Borner, Brunetti e 
Weder (1995) e Brunetti et al. (1997b). 

2° Anche le esperienze di Finlandia e Canada, dove il deficit pubblico è stato ridotto 
drasticamente, sono degne di interesse. 

2! In Canada, in effetti, una riduzione dell’8% del deficit pubblico ha avuto come risul- 
tato una riduzione di 1,5 punti nel tasso di disoccupazione. 
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mente ben organizzati e che si fanno sentire contrastano le riforme, siano 
essi impiegati pubblici, occupati in imprese pubbliche, agricoltori, pro- 
fessori o beneficiari della sicurezza sociale. L'incertezza circa la soluzione 
appropriata o sull’esito finale può ulteriormente ridurre il sostegno alle 
riforme. In particolare quando obiettivi e motivazioni delle riforme non 
sono stati ben articolati e chiaramente spiegati al pubblico. 

Gli effetti di breve periodo delle riforme dannosi per certi gruppi 
devono essere affrontati dai policymakers. Benché vi sia un’evidenza sor- 
prendentemente scarsa rispetto a cosa determini il successo delle riforme, 
esistono circostanze e politiche di supporto che accrescono la probabilità 
di successo. Un principio fondamentale, per guadagnare sostegno politi- 
co alle riforme è quello di prevedere compensazioni a perdite significa- 
tive ed assicurazioni contro gli eventi catastrofici. La compensazione può 
prendere la forma di “buoni da privatizzazione” in imprese privatizzate. 
Le “sunset clauses” ovvero clausole di decadenza per certi benefici scorag- 
giano l’opposizione alle riforme. I programmi di retraining e pacchetti di 
riduzione della spesa per funzionari pubblici o per dipendenti di imprese 
pubbliche, possono compensare la perdita di occupazione che deriva dal- 
le privatizzazioni e dalla riduzione della dimensione del governo. Reti di 
sicurezza sociale possono, in qualche misura, compensare le avversità che, 
in seguito alla riforma, potrebbero colpire molte persone (si veda Chu e 
Gupta, a cura di, 1998). La riforma della sicurezza sociale, allora, non do- 
vrebbe distruggere le reti di base della sicurezza sociale. Le compensazioni 
possono ridurre le resistenze alla riforma, ma non senza un costo. I rispar- 
mi iniziali di bilancio si ridurranno e certe riforme — per esempio, il ta- 
glio dei dipendenti pubblici — potrebbero portare, in un primo momento, 
all’aumento della spesa. 

Se le riforme vengono attuate con un ritardo rispetto al loro annun- 
cio, ciò potrebbe facilitare la riforma, anche se potrebbe permettere a certi 
gruppi di organizzarsi per rovesciare le decisioni prese. Un’attuazione ritar- 
data oppure graduale potrebbe, comunque, ridurre sia i costi dell’aggiusta- 
mento al nuovo contesto economico sia il numero dei cosiddetti perdenti 
della riforma.? Nello stesso tempo, un ritardo tra l'annuncio e l'effettiva 
attuazione della riforma, crea nuovi soggetti interessati alla continuazione 
della riforma. Per esempio, le società private hanno bisogno di tempo per 
prepararsi alla privatizzazione di imprese, di servizi pubblici, di pensioni, 
se debbono investire delle risorse in queste nuove opportunità. Se le forze 
che si oppongono minacciano di far naufragare la riforma, queste società 
potranno coalizzarsi contro il boicottaggio della politica di privatizzazione. 


2° Questa strategia benefició la creazione del Mercato Comune nell'Unione Europea. 
L'aggiustamento di tutte le parti coinvolte, compresi gli oppositori al libero commercio, fu 
decisamente favorito dal fatto che le riforme, previste per la fine del 1992, furono annuncia- 
te e divulgate già dal 1986, dopo l'accordo dell'Atto Unico Europeo (Schuknecht, 1992). 
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Dei soggetti che abbiano interesse alla realizzazione della riforma possono 
essere creati anche all’interno del governo stesso. Ministeri o agenzie desi- 
gnati esclusivamente a dare attuazione a determinate riforme, come le pri- 
vatizzazioni, diventano gruppi di pressione per l’attuazione della riforma. 

Non c’è unanimità di opinioni sull’ importanza che l'acquisizione del 
consenso ha ai fini del successo delle riforme predisposte dal governo. Le 
riforme attuate in Cile nel periodo della dittatura e l'evidente successo 
della terapia d’urto in alcune economie ex-socialiste hanno indotto alcuni 
economisti a concludere che la popolazione abbia bisogno di confrontar- 
si con un fatto già compiuto prima che il successo della riforma generi il 
necessario consenso circa la loro utilità. Le numerose riforme fallite sotto 
poteri autoritari e il successo dell’“approccio del consenso" in Nuova Ze- 
landa e in alcuni paesi europei, tuttavia, inducono a pensare che gli eco- 
nomisti dovrebbero avere maggiore fiducia nella razionalità degli elettori. 
Tuttavia, coloro che propongono le riforme debbono fare un migliore la- 
voro di quanto siano soliti fare, nello spiegare al pubblico le ragioni e gli 
obiettivi delle riforme. Devono inoltre dare risalto alle conseguenze della 
mancata riforma. 

Ci sono delle differenze fondamentali tra la “terapia d’urto” cilena e 
quella dei paesi dell'Europa dell est da una parte, e le riforme qui sugge- 
rite per i paesi industrializzati dall’altra. Nonostante l’estesa propensione 
ad intervenire nell’ economia, i paesi industrializzati costituiscono ancora 
delle economie di mercato, e tutte le riforme auspicate verrebbero attua- 
te all’interno dell’esistente contesto di mercato. Quindi il risultato delle 
riforme è molto meno rivoluzionario e incerto. Inoltre, gli elettori nei 
paesi industrializzati sono generalmente abbastanza preparati e sono più 
inclini ad accettare la necessità di riformare le politiche governative inso- 
stenibili, a patto però che il governo spieghi chiaramente l’insostenibilità 
delle politiche correnti.” I problemi sorgono quando un governo esita a 
fare riforme e i policymakers non sono in grado di giustificare la necessità 
e la razionalità delle riforme. 

Spesso, le riforme non potrebbero coinvolgere il sistema politico di pesi 
e contrappesi senza un ampio consenso politico. Con l’eccezione, forse, del 
Regno Unito dove l’esecutivo è molto forte, i sistemi politici dei paesi so- 
no spesso inclini ad evitare una riforma politica radicale senza un rilevan- 
te consenso politico.** Queste argomentazioni suggeriscono che, nei paesi 
industrializzati, si dovrebbe attribuire grande importanza alla formazione 


2 Vedi, per esempio, il “Frankfurter Allgemeine Zeitung” (settembre 1996) sul diffuso 
sostegno politico alle riforme della spesa in Germania. 

** Gli USA sono un caso emblematico, dove sia il piano di Clinton per la sanità, nel 
1993-94, che la rivoluzione repubblicana del 1995-96 fallirono per la mancanza di con- 
senso politico. 
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del consenso politico e alla necessità di spiegare le riforme al pubblico.” 


Un insieme di circostanze può favorire le riforme. Le situazioni di cri- 
si, o prossime a una crisi, possono indurre all’azione. Le crisi riducono i 
benefici, fanno emergere le conseguenze del mantenere lo status quo e ac- 
crescono i benefici del welfare derivanti dalla riforma.” Inoltre, nelle situa- 
zioni di crisi, la distinzione tra vincitori e perdenti della riforma diventa 
meno chiara e sempre più persone sono meno sicure che mantenere lo 
status quo sia la cosa migliore per loro. 


5. Le riforme e la globalizzazione delle economie 


Fino ad ora abbiamo ignorato il fenomeno della globalizzazione del- 
le economie che, nei prossimi anni, genererà un'ulteriore pressione per le 
riforme fiscali, soprattutto per i paesi più piccoli. Questa pressione trarrà 
origine da diversi punti. Tanto per cominciare, l’informazione sulle espe- 
rienze di successo internazionale è divenuta molto più disponibile, e ciò 
potrebbe ispirare o incoraggiare imitazioni da parte di altri paesi. In un 
capitolo successivo si descriverà l'influenza delle esperienze di Nuova Ze- 
landa e Cile, due modelli molto ammirati da molti altri paesi. Questi due 
paesi hanno attuato delle importanti e radicali riforme che hanno inco- 
raggiato gli altri a fare altrettanto. 

In secondo luogo, la mobilità internazionale del capitale e del lavoro 
esercita una pressione sui governi perché attuino le riforme. In molti paesi 
europei, la fuga di capitale e lavoro, anche qualificato, ha sollecitato i go- 
verni a ridurre le imposte e la spesa (si veda Tanzi, 1995, 19983). Si ritie- 
ne che i mercati dei capitali puniscano senza pietà i peccati della politica 
economica con tassi di interesse più elevati e con severe crisi finanziarie. 
Internet e l’uso di moneta elettronica eroderanno una parte della base 
della tassazione indiretta dei paesi, perché sarà più difficile seguire e tassa- 
re lo scambio fuori dei confini (vedi Owens, 1997, e King, 1997). Questi 
sviluppi eserciteranno una pressione sulle aliquote fiscali, così riducendo 
la capacità dei governi di finanziare generosi programmi di spesa pubbli- 
ca. La globalizzazione e la mobilità del capitale hanno anche accresciuto 
lo spazio e i benefici delle privatizzazioni delle attività pubbliche. La ven- 
dita di imprese sui mercati internazionali, la competizione internazionale 
nei servizi e la possibilità per i fondi pensione di essere investiti all’estero, 


2 Sebbene un largo consenso circa la riforma sia essenziale in gran parte dei paesi, è più 
probabile che i governi insistano per delle riforme se tra i propri elettori non ci sono oppo- 
sitori alla riforma molto forti e influenti (Banca Mondiale, Bureaucrats in Business, 1995). Un 
processo di privatizzazione, per esempio, è più probabile che sia realizzato da un governo 
conservatore che da un governo progressista o legato ai sindacati. 

% Le crisi finanziarie e altre difficoltà hanno sollecitato Corea, Giappone, Thailandia e 
altri paesi del sud est asiatico, a intraprendere alcune riforme strutturali. 
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per esempio, sono stati dei potenti incentivi per i governi ad abbandonare 
molte attivita tradizionalmente di competenza del settore pubblico. 

In terzo luogo, i governi non possono reagire agevolmente alla globa- 
lizzazione e ai suoi effetti stringenti sulle politiche fiscali reintroducendo 
delle regolamentazioni nazionali. Il controllo dei flussi di capitale è di- 
ventato molto più difficile e i paesi sottoscrivono accordi internazionali 
che li impegnano a garantire la libertà dei commerci e dei flussi finanziari 
(nell'ambito dell'Organizzazione Mondiale del Commercio o dell’ Fondo 
Monetario Inetrnazionale) o che li vincolano a determinati obiettivi fi- 
scali (come avviene per l'Unione Monetaria Europea). Quindi, per gestire 
gli squilibri, i paesi non possono tornare alle restrizioni invece di attuare 
delle riforme come avveniva nel passato. 

Infine, a causa del cambiamento del clima intellettuale descritto prece- 
dentemente, a causa dell’esperienza dei decenni recenti, e a causa di molti 
studi che hanno analizzato questi argomenti, vi è ora molta più informa- 
zione e realismo che nel passato circa i limiti di molti programmi gover- 
nativi e i loro costi.Tutti questi fattori eserciteranno una sempre maggiore 
pressione sui governi perché riducano la spesa pubblica. 


6. I tempi per le riforme 


Il dibattito e le mediazioni politiche sulle riforme, l’acquisizione della 
credibilità delle stesse, la necessità di garantire i diritti acquisiti e l’esistenza 
di ritardi di attuazione e di altri vincoli amministrativi, lasciano intende- 
re che le riforme di programmi di spesa di maggior importanza richiede- 
ranno tempi lunghi, forse decenni, per essere pienamente realizzate. Un 
aumento della spesa pubblica pari al 20% del PIL, che ha richiesto tren- 
tacinque anni nei paesi industriali, potrebbe richiedere altrettanto tempo 
perché sia riassorbito completamente o in parte. Le politiche economiche 
attuali sono, a vari livelli, vittime delle scelte dei governi passati (Tanzi, 
1997). Molte politiche hanno conseguenze che perdurano nel lungo pe- 
riodo. Per questo il ruolo dello Stato, a un certo momento, è stato molto 
condizionato dalle politiche passate (oltre ad essere influenzato dalle teo- 
rie di economisti defunti, come suggerito da Keynes). Le scelte di politi- 
ca economica prese dai governi precedenti continuano a determinare, in 
una larga misura, il ruolo dello Stato nell’ economia e il livello della spesa 
pubblica, vincolando così l’azione dei governi in carica. Spesso le scelte 
politiche del passato hanno disegnato un ruolo per lo Stato che è diver- 
so da quello che i policymakers attualmente in carica avrebbero preferito. 
Ancora, vincoli legali, politici o amministrativi, potrebbero limitare signi- 
ficativamente il potere del governo attuale di modificare le politiche eco- 
nomiche. Questo è uno dei motivi per cui i Ministri spesso riconoscono la 
necessità di una qualche riforma ma sostengono che l’attuazione di questa 
sia difficile o impossibile. 
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Esempi di decisioni con conseguenze di lunga durata sono quelle che 
riguardano le dimensioni del pubblico impiego, se un’impresa è pubblica 
o privata, il livello delle retribuzioni dei pubblici dipendenti, i diritti pre- 
videnziali, l'assunzione in ruolo, gli incentivi fiscali e i sussidi a particolari 
gruppi o settori e così via. Le difficoltà attuali che diversi paesi industriali 
e alcuni in via di sviluppo, come il Brasile, stanno vivendo nel tentativo di 
riformare i sistemi pensionistici o nel ridimensionare alcuni programmi 
sociali, sono buoni esempi degli effetti perduranti di queste scelte. Que- 
ste decisioni adottate in passato creano dei diritti, legali o impliciti, e delle 
aspettative, che un governo successivo spesso trova difficile o impossibile 
cambiare, soprattutto nel breve periodo. In alcuni paesi l’interesse sul de- 
bito pubblico e altre spese difficilmente riducibili, ammontano a circa i 
tre quarti della spesa totale.” La realtà è che nessun governo ha la libertà 
di cominciare da zero o come si dice, da una tabula rasa, le proprie attività 
senza condizionamenti che vengono dal passato. 

Esempi di quanto tempo occorra per dare attuazione a un nuovo re- 
gime di politica economica sono forniti dalla Nuova Zelanda e dal Cile, 
dove ci vollero oltre dieci anni per attuare le riforme più importanti. E 
molto probabile che altri paesi necessitino di tempi ancora più lunghi. Il 
programma di privatizzazione del Regno Unito dopo quindici anni ancora 
non può dirsi completato. In Germania, l’intervallo di tempo tra l’inizio 
delle discussioni e l'effettiva privatizzazione delle imprese delle telecomu- 
nicazioni è stato di oltre dieci anni, e si trattava di una sola impresa (anche 
se molto grande e importante). La riduzione del numero dei dipendenti 
pubblici, nella gran parte dei paesi, è destinata a realizzarsi attraverso un 
lento processo nella maggior parte dei paesi poiché l’assunzione in ruolo 
a tempo indeterminato ed organizzazioni sindacali ben organizzate e che 
si fanno sentire impongono un approccio molto graduale. Anche impor- 
tanti opposizioni politiche diverse da quelle del mercato del lavoro devono 
essere superate. Le proposte delle compensazioni possono essere negoziate. 
I periodi di transizione saranno importanti, soprattutto nella riforma della 
sicurezza sociale. Per esempio, la transizione da un sistema previdenziale 
ad un altro potrebbe richiedere un’intera vita lavorativa di trentacinque 
o quarant'anni. 


7. Note conclusive 


Ci sono delle valide ragioni per ridurre la dimensione dello Stato nei 
paesi industrializzati misurata dalla spesa pubblica. Molti cambiamenti al- 


27 Si veda in particolare Steuerle e Kawai (a cura di), (1996, Seconda parte, capp. 5-7: 
“The Yoke of Prior Commitments”). 
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l’interno degli stessi paesi e a livello internazionale hanno reso realizzabi- 
li alcune importanti riforme. Riforme che in passato non erano possibili, 
oggi lo sono. Gli Stati dovrebbero approfittare di questo nuovo contesto, 
riformare i propri regimi di politica fiscale e ritirarsi da molti dei loro ruoli 
nella fornitura di beni, servizi e nell’assicurazione contro certi tipi di ri- 
schi. Il loro nuovo ruolo dovrebbe consistere nello stabilire le appropriate 
regole del gioco, sia per gli attori economici che per le loro politiche. Un 
maggiore realismo circa quello che lo Stato può ragionevolmente fare e 
una pressione internazionale per governi “piccoli” ed efficienti aiuteranno 
ad andare in questa direzione. Anche la realizzabilità politica è un vincolo 
molto importante. I prossimi due capitoli offriranno più specifiche istru- 
zioni per la riforma dello Stato. 


VII 


REGOLE FISCALI E ISTITUZIONI 


1. L'importanza delle regole fiscali e delle istituzioni 


L'assetto istituzionale di un paese è particolarmente importante per la 
politica di bilancio. Regole fiscali ed istituzioni creano l’ambiente, gli in- 
centivi e i vincoli per policymakers e burocrati. Queste regole e istituzioni 
possono favorire governi più piccoli e efficienti, oppure elevati e non pro- 
duttivi livelli di spesa pubblica, elevati deficit ed accumulazione nel tempo 
di debito pubblico. Per esempio, regole fiscali e istituzioni che fissano ef- 
ficaci vincoli di bilancio porteranno, con maggiore probabilità, a governi 
più snelli e efficienti, mentre assetti istituzionali che prevedono vincoli di 
bilancio deboli ed incentivi inadeguati per la prioritarizzazione della spe- 
sa porteranno, con maggiore probabilità, a governi più grandi e meno ef- 
ficienti. Diversi studi hanno concluso che i governi piccoli e efficaci, con 
istituzioni di alta qualità, favoriscono la crescita economica e lo sviluppo 
(vedi, per due esempi recenti, Banca Mondiale, World Development Report, 
1997; e Commander, Davoodi e Lee, 1997). 

Parleremo dapprima di alcuni aspetti istituzionali che hanno di norma 
contribuito a una rigorosa politica fiscale e che dovrebbero quindi carat- 
terizzare pienamente gli sforzi di riforma in un paese. Questi aspetti sono 
1l processo di formazione del bilancio, le regole fiscali e le tecniche mana- 
geriali di gestione della spesa prese a prestito dal mondo delle imprese. Un 
processo trasparente di bilancio che fissi dei chiari e credibili tetti alla spesa 
che non possano essere agevolmente aggirati dal Parlamento o dalle agen- 
zie di spesa, aiuterà a limitare la crescita della spesa e del deficit pubblico. 
Le regole fiscali, in particolare i limiti costituzionali, potrebbero essere im- 
portanti per accrescere la probabilità degli obiettivi di deficit indicati nel 
processo di bilancio di essere rispettati. Agenzie con dei compiti specifici, 
con processi decisionali decentrati, retribuzioni commisurate ai risultati, 
contratti pubblici a licitazione, e forte responsabilità nei confronti del Mi- 
nistero delle Finanze ed altre istituzioni di auditing, possono aiutare lo Sta- 
to a selezionare la spesa nonché a migliorare la qualità dei servizi essenziali. 
Nel rafforzare la trasparenza dell’ accountability e nel favorire la prioritarizza- 
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zione e l'efficienza nell’utilizzo dei fondi pubblici, tali riforme istituzionali 
contribuirebbero anche a quella che oggi si chiama “governance” .* 

L’enfasi posta, di recente, da economisti, politologi e policymakers, sulle 
regole e sulle istituzioni è stata fortemente sostenuta dalla nuova econo- 
mia delle istituzioni e dalla letteratura sulla “public choice”. Uno dei prin- 
cipali esponenti dell’economia delle istituzioni, il Nobel Douglas North, 
ha sostenuto che saranno stabili solo le istituzioni che sono assistite da or- 
ganizzazioni che hanno scommesso sulla loro perpetuazione (vedi North, 
1994). In altre parole, sono necessarie delle agenzie capaci di implementare 
e far rispettare chiare regole del gioco.” Perciò il ruolo di alcune agenzie 
governative “chiave” e le qualità desiderabili del loro staff saranno discus- 
si più avanti. 

Le “regole del gioco” devono essere viste come un insieme coeren- 
te, non come un sistema dove cambiare un elemento anche nella giusta 
direzione non necessariamente migliora il risultato finale, qualora siano 
previste delle scappatoie. Si sosterrà che, in particolare, le politiche qua- 
si-fiscali possono essere un importante (e pericoloso) sostituto degli altri- 
menti ristretti poteri di tassazione e spesa del governo. Infatti la mancanza 
di trasparenza nella politica fiscale spesso deriva dall’uso di politiche qua- 
si-fiscali.? Infine discuteremo come regole e regolamentazioni deboli, as- 
sieme ad un'attività non adeguatamente controllata delle agenzie, possano 
favorire la corruzione. La mancanza di trasparenza fiscale e la corruzione 
minano l'obiettivo ultimo delle regole perché mettono sopra la legge co- 
loro che comprano favori, distruggono il terreno di gioco e mettono in 
pericolo la governance. 


2. Il processo di bilancio 


In molti paesi il processo di bilancio è parte integrante della Costitu- 
zione.* Questo processo collega potere esecutivo e potere legislativo at- 
traverso un sistema di pesi e contrappesi (Premchand, 1983). Di norma il 
bilancio é preparato e reso esecutivo dal Ministero delle Finanze, ma anche 


! Circa le questioni relative alla riforma del bilancio nei paesi industriali, il lavoro del 
Public Management Service (PUMA) nell’ambito OCSE è particolarmente utile. (Si veda 
PUMA, 199723). 

? Arbitri e guardialinee sono buoni esempi per un tipo di tribunale o corte che con- 
trolla le regole in moti sport. 

? Attività quasi-fiscali si hanno quando il governo cerca di usare regolamentazioni o 
istituzioni extra-bilancio per ottenere risultati che si sarebbero potuti avere, in modo molto 
piü trasparente, tramite il bilancio. 

+ È interessante notare che le economie a pianificazione centralizzata, dove prolifera- 
vano le attività quasi-fiscali, non avevano leggi di bilancio. La creazione di tali leggi e di 
un ufficio del bilancio é stata una delle importanti riforme introdotte dalle economie in 
transizione. 
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altre agenzie o istituzioni entrano in gioco. Il potere di tassare, per esem- 
pio, è di norma attribuito al Parlamento, che dispone di grande discrezione 
circa le decisioni riguardanti l'imposizione fiscale. Il Parlamento gioca un 
ruolo importante anche nelle politiche della spesa. In linea di principio, il 
bilancio deve essere approvato dal Parlamento, ma quest’ultimo può anche 
avere un potere discrezionale più o meno esteso nei dettagli delle deci- 
sioni di spesa. In tutto ciò trova fondamento la responsabilità politica del- 
l’esecutivo verso il Parlamento e permette alcune pressioni sull’esecutivo 
in materia di spesa. Inoltre, e soprattutto riguardo all’imposizione fiscale, i 
pesi e contrappesi in questo processo proteggono gli individui da una tas- 
sazione arbitraria. In particolari situazioni è successo il contrario: una legi- 
slazione fiscale volta a favorire uno o pochi individui è stata approvata dal 
Parlamento di alcuni paesi. Ciò può avvenire o perché il Parlamento mo- 
stra poco interesse per una decisione che può considerare di poco conto 
oppure perché il trattamento preferenziale non è evidente dalle proposte 
di riforma fiscale inviate dall’esecutivo al Parlamento. Potrebbe anche ac- 
cadere quando l’esecutivo controlla di fatto il Parlamento. 

L'ufficio del bilancio e i processi che accompagnano la formazione e 
l’esecuzione del bilancio sono tra le istituzioni più importanti per le po- 
litiche fiscali. Considerato che il bilancio è onnicomprensivo, esso fissa lo 
schema di riferimento per i livelli aggregati di spesa del settore pubblico 
e ne stabilisce la composizione. Il bilancio determina anche come la spesa 
sarà finanziata. Il procedimento che conduce alla “produzione” del docu- 
mento di bilancio è quindi fondamentale nel favorire la prudenza fisca- 
le. Il processo, insieme all'esecuzione delle scelte di bilancio, è altrettanto 
fondamentale per assicurare che le decisioni di bilancio siano attuate co- 
me previsto. Il ruolo del Tesoro in questo contesto, quale istituzione che 
sovrintende la spesa, è di fondamentale importanza. 

Il processo del bilancio è composto da tre diversi stadi. Il primo è quello 
in cui il bilancio è definito e sottoposto al giudizio del Parlamento. Il se- 
condo è quello nel quale il Parlamento discute ed eventualmente approva, 
nella versione originaria o modificata, il bilancio, che diventa così legge.? 
La terza fase é quella in cui l'esecutivo dà attuazione al bilancio. Ció av- 
viene quando la spesa pubblica é effettivamente realizzata. In ciascuno di 
questi stadi, la trasparenza è una condizione importantissima. Senza di essa 
i risultati finali potrebbero divergere enormemente, in termini di dimen- 
sioni o composizione, dagli obiettivi fissati nella legge. 

La trasparenza nella politica fiscale è un aspetto che oggi attira molto 
interesse. Citando un recente studio del FMI: 


? In alcuni paesi il Parlamento può solo approvare o rifiutare la proposta di bilancio 
presentata dall’esecutivo. In altri paesi, invece, il Parlamento può proporre emendamenti al 
progetto di bilancio e cambiarne la composizione. 
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La trasparenza nell’azione di un governo ha diverse dimensioni. Primo, 
a un livello aggregato la trasparenza richiede la disponibilita di informa- 
zioni attendibili circa le previsioni e le intenzioni del governo in materia 
di bilancio. Secondo, sono necessari dati ed informazioni dettagliate circa 
le operazioni del governo, comprese la pubblicazione di documenti di bi- 
lancio che contengano, correttamente classificati, i conti del governo e le 
stime delle attività quasi-fiscali condotte al di fuori del bilancio. La terza 
dimensione consiste di aspetti eminentemente comportamentali, compre- 
se le regole sul conflitto di interessi di coloro che sono eletti o nominati 
pubblici funzionari, i criteri della libertà di informazione, schemi rego- 
lamentari trasparenti, procedure pubbliche per gli acquisti da parte del- 
lo Stato e per l'assunzione di dipendenti pubblici, un codice di condotta 
per gli ufficiali delle imposte e pubblicazione delle valutazioni dei risultati 
(Kopits e Craig, 1998, p. 1) 


Nello stadio della predisposizione del bilancio, procedure centralizza- 
te, gestite da un forte Ministro delle Finanze o Primo Ministro, possono 
tenere sotto controllo le pressioni di spesa provenienti da altri Ministeri 
e quindi i deficit. In questo approccio “top-down” i limiti macroecono- 
mici per il bilancio sono decisi ai livelli alti, prima che i diversi Ministeri 
avanzino le proprie richieste. Questo approccio si afferma soprattutto nei 
grandi paesi con sistemi bipartitici, come gli Stati Uniti o la Gran Bre- 
tagna. Alcuni paesi europei più piccoli, come la Danimarca, hanno in- 
trodotto, con successo, degli obiettivi numerici di bilancio vincolanti nel 
primo stadio del processo di formazione del bilancio (Von Hagen e Har- 
den, 1996). In Olanda i partiti si sono trovati d'accordo nel fissare degli 
obiettivi di bilancio pluriennali, con l'eccezione della spesa per la sicu- 
rezza sociale. La differenza nelle istituzioni tra 1 gruppi di paesi potrebbe 
dipendere dalle frequenti coalizioni che caratterizzano i governi di alcuni 
paesi. I partiti di una coalizione potrebbero non voler assegnare troppo 
potere al responsabile per il bilancio, che potrebbe venire da un altro par- 
tito e quindi perseguire obiettivi su cui i partiti della coalizione non sono 
pienamente d’accordo. 

Un'impostazione prudente del bilancio potrebbe essere facilmente stra- 
volta dal Parlamento, quando gli è consentito di introdurre degli emen- 
damenti che si traducono in maggiori spese e deficit. Questa è stata la 
situazione dell’Italia e degli Stati Uniti fino a quando, pochi anni, fa un forte 
Ministro delle Finanze in Italia ed un’opposizione “conservatrice” in mag- 
gioranza nel Congresso negli Stati Uniti sono riusciti a contenere l'espan- 
sione della spesa pubblica, nel caso dell’Italia aumentando anche la pressione 
fiscale. Il processo di bilancio è più efficace se gli emendamenti proposti dal 


° Tuttavia, negli USA, mentre il Ministro delle Finanze (il Segretario del Tesoro) è 
molto potente nell’esecutivo, il Parlamento (il Congresso) ha molti poteri per cambiare la 
composizione del bilancio. 
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Parlamento non possono aumentare la spesa. È più efficace anche quando: 
(a) il Parlamento discute gli aggregati globali prima della discussione sul bi- 
lancio; (b) quando le commissioni specializzate e ben informate discutono 
le proposte per il bilancio prima della discussione davanti 1’ Assemblea ; (c) 
quando il documento di bilancio è trasparente; e (d) quando il Parlamento 
dispone di uno staff ben informato e in grado di relazionarlo. 

In mancanza di istituzioni forti ed efficienti, come il Tesoro, la fase di 
attuazione può stravolgere il bilancio prudente approvato dal Parlamento. 
Il Tesoro deve allocare i flussi di denaro secondo quanto stabilito e deve 
contenere la spesa da parte dei Ministeri e di altre agenzie entro i limiti 
fissati dal bilancio. In molti paesi eccessi di spesa non penalizzati e succes- 
sive richieste di stanziamenti aggiuntivi hanno minato la robustezza dei 
vincoli di bilancio. Simili pratiche possono essere evitate soltanto da leggi 
di bilancio vincolanti, che lascino poca flessibilità per le correzioni verso 
l’alto della spesa e da controlli severi, non solo sui flussi di cassa, ma an- 
che sugli impegni di spesa. In alcuni casi, come in Italia negli anni passati, 
mentre i limiti aggregati del bilancio sono stati osservati, la composizione 
della spesa ha subito importanti cambiamenti nella fase di esecuzione. 

Nell'Unione Europea i paesi che hanno processi di bilancio che en- 
fatizzano il controllo centralizzato sulla spesa, registrano di norma deficit 
pubblici più bassi (de Haan, Moessen e Volkerink, 1997). Francia e Ger- 
mania hanno le procedure più restrittive per l’attuazione del bilancio (Von 
Hagen e Harden, 1994, 1996). L'Italia, al contrario, almeno fino a poco 
tempo fa, aveva problemi di gestione della spesa che stravolgevano politi- 
che fiscali prudenti. In tale paese il Parlamento può facilmente proporre 
emendamenti al bilancio.” Inoltre le leggi di bilancio non erano molto vin- 
colanti per alcune categorie di spesa, come sanità e pensioni, e modifiche 
nella composizione della spesa potevano essere attuate dal governo tramite 
operazioni del Tesoro. Ciò si traduceva in un’attenuazione dei vincoli di 
bilancio, specie per alcune linee di spesa, e in una quasi continua negozia- 
zione sul bilancio. Tuttavia, dal 1997, una forte determinazione di rientra- 
re nei vincoli fiscali di Maastricht ha dato risultati di gran lunga migliori.* 
In America Latina, processi di bilancio centralizzati, che predispongono i 
bilanci sulla base di un realistico quadro di riferimento macroeconomico 
e limitano la possibilità di proporre emendamenti accrescitivi del deficit 
da parte del Parlamento, si sono tradotti in minori deficit pubblici (Alesi- 
na et al., 1995).Vincoli analoghi sono stati fondamentali in molti dei paesi 
che hanno registrato migliori risultati in Africa, Asia e Oceania. In Rus- 
sia, tuttavia, bilanci irrealistici spesso hanno dato luogo ad ingenti stock di 


7 In certi anni sono stati proposti anche 3000 emendamenti in parlamento in sede di 
approvazione del bilancio. 


* Nel 1997 l'Italia tagliò il suo deficit pubblico di un ragguardevole 4%. 
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residui passivi poiché erano vincolati i flussi di cassa, mentre non lo erano 
quelli di competenza. 


3. Le regole fiscali 


La trasparenza del processo di bilancio dovrebbe essere vista come un 
complemento ad altri vincoli che mirano ad impedire politiche di bilan- 
cio non rigorose. In molti paesi le regole fiscali hanno un ruolo premi- 
nente, e nei capitoli precedenti abbiamo sostenuto che probabilmente le 
regole costituzionali hanno limitato il lassismo fiscale prima della rivolu- 
zione keynesiana.? Il mutato atteggiamento rispetto alla politica di bilancio 
associato alla teoria keynesiana ha legittimato l'accumulazione di deficit 
e del debito pubblico nei periodi di pace. Ciò ha privato i governi di un 
criterio per misurare il livello desiderato di deficit fiscale (o avanzo). Nei 
due decenni scorsi, anche i governi con buoni processi di bilancio hanno 
registrato deficit cronici e l’accumulazione di debito pubblico. 

Questi sviluppi hanno stimolato un vivace dibattito su nuovi crite- 
ri per le politiche di bilancio che in modo più efficiente potrebbero im- 
pedire spese pubbliche eccessive ed improduttive. Negli anni Novanta è 
considerevolmente cresciuto l’interesse per le regole fiscali (si veda Kopits 
e Symansky, 1998). Molti policymakers e alcuni economisti hanno comin- 
ciato a simpatizzare con la vecchia regola secondo la quale, in tempi non 
caratterizzati da eventi straordinari, i bilanci dovrebbero essere in pareg- 
gio. Questa regola è diventata particolarmente popolare negli Stati Uniti, 
dove oggi gode di un solido sostegno politico in entrambi i partiti. Al- 
cuni economisti americani hanno sostenuto che i limiti costituzionali ai 
deficit rappresentano il modo migliore per “legare le mani” ai governi ed 
impedire gli eccessi di spesa. Ciononostante i tentativi di introdurre un 
emendamento del genere nella Costituzione americana sono finora falliti, 
sebbene nel 1998 e nel 1999 gli Stati Uniti abbiano registrato, per la prima 
volta dopo molti anni, un avanzo di bilancio. A parte altri limiti di questa 
regola, esiste il problema che essa non dice nulla circa i livelli di tassazione 
e di spesa pubblica, in termini di quote di PIL, per i quali il pareggio del 
bilancio si verifica. Ovviamente c’è una grande differenza per un’econo- 
mia se il bilancio è in pareggio con entrate e spese che rappresentano il 
30 oppure il 50% del PIL. 

Regole fiscali diverse possono vincolare il comportamento del gover- 
no. Gran parte delle regole riguardano gli obiettivi in termini di deficit 
pubblici, altre invece fanno riferimento al debito. La regola più nota, e in 
un certo senso più semplice, è quella del bilancio in pareggio. Questa re- 


? Feld e Kirchgaessner (1997) sottolineano l’effetto positivo di controlli democratici 
diretti sulle politiche fiscali attraverso i referendum come avviene in Svizzera. 
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gola impedirebbe (in tempi normali) la formazione di deficit pubblici, a 
prescindere dalla fase ciclica attraversata. Un’alternativa migliore, meno 
rigida, è quella del pareggio in funzione del ciclo economico.” In questa 
ottica, una regola potrebbe specificare un certo deficit massimo accettabi- 
le come, per esempio, il 3% del PIL imposto ai paesi membri dell’Unione 
Monetaria Europea oppure un tetto al rapporto tra debito pubblico e PIL. 
Altre regole includono vincoli all’indebitamento interno, come in Indo- 
nesia; oppure, cosa che avviene in molti paesi, il divieto del finanziamento 
del deficit imposto alle Banche Centrali. 

Tutte le regole suddette sono volte a fronteggiare il problema dello 
squilibrio nei conti pubblici — la differenza tra spesa e entrate pubbliche 
— non quello riguardante le dimensioni del settore pubblico. Per risolvere 
questa questione occorrono regole differenti. Queste regole potrebbero, 
per esempio, specificare il rapporto massimo di spesa pubblica, o di entrate 
fiscali, sul PIL. Certamente queste regole sono più direttamente collegate 
al problema della crescita della spesa pubblica, che è l'argomento centra- 
le di questo libro. 

Le regole fiscali devono essere inserite nell’ambito dell’assetto istitu- 
zionale di un paese. In paesi in cui le Costituzioni sono molto dettaglia- 
te e fedelmente applicate, le regole costituzionali sono le più vincolanti 
per la politica economica del governo. In altri paesi, statuti, direttive 
amministrative o perfino consuetudini, sono gli strumenti per assicura- 
re o mantenere la disciplina fiscale. Abbiamo accennato in precedenza 
al fatto che nel diciannovesimo secolo i bilanci erano generalmente in 
pareggio, specie nei periodi di pace, soprattutto per consuetudine e per 
tradizione. A quel tempo pochi paesi introdussero specifiche disposizio- 
ni normative. 

Il monitoraggio e l’enforcement, e cioè la capacità di farle rispettare, so- 
no altri elementi chiave per il successo delle regole fiscali. Un’agenzia di 
monitoraggio autorevole e indipendente può essere considerata essenziale. 
Potrebbe essere il Ministero delle Finanze, ma anche un'istituzione sopra- 
nazionale. Per esempio, nell’ Unione Monetaria Europea, la Commissione 
effettua il monitoraggio delle performances fiscali dei paesi membri. L’enfor- 
cement delle regole fiscali può essere rafforzato da appropriati pesi e con- 
trappesi, come discusso nella sezione precedente dedicata alle istituzioni 
del bilancio. L’accountability e le sanzioni potrebbero anche essere usate co- 
me meccanismi di enforcement. Ragionevoli clausole di uscita (escape clau- 
ses) sono essenziali per permettere una flessibilità del bilancio di fronte a 
situazioni di crisi come guerre o gravi recessioni. 

Una regola fiscale ideale dovrebbe individuare una ben definita varia- 
bile da prendere a riferimento (es: il deficit pubblico), la copertura (cioè 


10 Naturalmente si assume che i cicli economici siano ben definiti e regolari. 
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cosa è incluso nel calcolo del deficit) e le escape clauses (per evitare che tutti 
gli anni siano “eccezionali”’). Perché venga accettata, la regola deve essere 
adeguata e semplice agli occhi dei policymakers e della pubblica opinione. 
Questa è stata la caratteristica principale della regola di Maastricht, che è 
facilmente comprensibile per tutti. Se la regola è troppo complessa, la sua 
credibilità e longevità saranno compromesse. Per gli stessi motivi, l’appli- 
cazione della regola deve essere coerente con gli altri obiettivi di politica 
economica. In questo contesto i problemi di incoerenza temporale vanno 
evitati. Per esempio, la regola del bilancio in pareggio con limiti imposti 
alle entrate fiscali entrerebbe in conflitto con una crescente quota di paga- 
menti per pensioni, in termini di PIL. Enforcement e trasparenza sono an- 
ch’essi meccanismi per impedire pratiche di “contabilità creativa” ed altri 
tentativi di aggirare la regola. 

A parte le preoccupazioni circa la concreta possibilità di adottare delle 
regole fiscali, alcuni hanno criticato le regole in linea di principio per la 
perdita di discrezionalità dei policymakers nelle politiche di stabilizzazio- 
ne.!! Tuttavia, dato che la capacità dei governi di stabilizzare efficacemente 
l'economia attraverso delle politiche fiscali anticicliche s'é dimostrata li- 
mitata, se non illusoria, nel passato, anche questa perdita di discrezionalità 
potrebbe essere accolta come auspicabile.'* Tuttavia, in molti paesi le re- 
gole fiscali di fatto non sono facilmente applicabili poiché mancano quei 
prerequisiti necessari per il loro successo. Ad esempio, un paese con delle 
deboli procedure di bilancio potrebbe non essere in grado di rispettare 
un vincolo costituzionale di bilancio in pareggio. L'inefficacia della rego- 
la, al contrario, potrebbe perfino minare la credibilità della Costituzione. 
In molti paesi, tuttavia, le regole fiscali potrebbero supportare appropriate 
istituzioni di bilancio ed offrire un supporto ai policymakers nel puntare a 
rigorose politiche di bilancio. 

Molti paesi pongono limiti al propri deficit pubblico, ai livelli di debito 
oppure alle modalità di finanziamento del deficit, tramite la legge o addi- 
rittura la Costituzione. Semplici ma “dure” regole, come quella del bilancio 
in pareggio, si sono dimostrate utili per mantenere l'equilibrio fiscale in 
condizioni appropriate." Per esempio, quasi due terzi degli states america- 
ni hanno nelle proprie Costituzioni il vincolo del bilancio in pareggio, e 
si è dimostrato che questa regola ha contribuito molto a mantenere di di- 
mensioni contenute i debiti pubblici di questi Stati. La Costituzione tede- 
sca impone che il deficit pubblico non ecceda gli investimenti in bilancio. 
Certo, questa regola pone il problema di come debbano essere definiti gli 


!! La regola fiscale va al cuore della tradizionale controversia "regole contro discrezione". 

? Esercizi di simulazione presentati in Kopits e Symansky (1998) indicano che la per- 
dita di discrezione non contribuisce all'instabilità economica. 

? I limiti delle regole e la definizione delle loro componenti potrebbero rappresentare 
1 costi inevitabili dell'imposizione di una semplice regola di bilancio. 
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investimenti e ci potrebbe essere il rischio di spese non correttamente clas- 
sificate. Il Trattato di Roma impedisce all’Unione Europea di accumulare 
debito. In aggiunta alle regole per entrare nell'UME, il Patto di Stabilità e 
di Crescita dispone che i bilanci debbano essere “prossimi all’equilibrio o 
in surplus” nei periodi normali, ma, più importante, può punire i paesi con 
deficit oltre il 3% del PIL. Ancora una volta, queste regole non incidono 
sulle dimensioni del settore pubblico perché riguardano la differenza tra 
le entrate e le spese.'* Finora solo Olanda ha introdotto “tetti” alla spesa 
vincolanti nella sua programmazione economica di medio termine. 

In alcuni paesi con disposizioni costituzionali più deboli la limitazio- 
ne della spesa pubblica e del deficit ha avuto meno successo perché i vin- 
coli potevano essere aggirati più facilmente. Per esempio, |’ Indonesia ha 
adottato una regola di bilancio in pareggio che imponeva che la spesa non 
eccedesse le entrate ordinarie più il finanziamento estero. Il fatto che la 
spesa potesse essere finanziata indebitandosi con l’estero rendeva il vincolo 
di gran lunga meno stringente, e finì per portare ad un eccessivo debito 
estero. Quando alla fine del 1997, l’Indonesia conobbe una crisi valutaria, 
l'elevato debito verso l'estero ne fu una causa e divenne un problema mol- 
to grave. In molti paesi (compresi Italia e alcuni paesi dell’ America Latina) 
è applicato un vincolo costituzionale ancora più debole che impone che 
il deficit sia pienamente finanziato, ma non specifica se questa copertura 
debba provenire da entrate ordinarie o da qualsiasi altra fonte, incluso l’in- 
debitamento. Naturalmente, una regola di questo tipo diventa inutile ai 
fini del controllo del deficit e della spesa pubblica. 

Benché i risultati empirici circa gli effetti delle regole fiscali sulla per- 
formance fiscale complessiva non siano esenti da ambiguità e siano limita- 
ti soprattutto alle regole del bilancio in pareggio e a casi specifici come 
quelli degli states americani, molti studi hanno concluso che queste regole 
potrebbero fungere da importanti complementi di appropriate procedu- 
re di bilancio. De Haan, Moessen e Volkerink (1997) hanno trovato che 
la disciplina fiscale è rafforzata da limiti vincolanti. Bohn e Inman (1996) 
hanno trovato che le regole del bilancio in pareggio funzionano meglio 
quando trovano fondamento nella Costituzione e quando si riferiscono 
non solo alla preparazione del bilancio, ma anche ai risultati effettivi al 
termine dell’anno fiscale. 


4. Le nuove tendenze nella gestione della spesa pubblica 


Negli anni Novanta hanno attirato molto interesse le istituzioni di bi- 
lancio e le regole fiscali per definire le priorità, migliorare l’efficienza della 


" Diversi governi hanno introdotto degli obiettivi di spesa nei propri programmi, ma la 
natura non vincolante di tali obiettivi li ha resi relativamente inefficaci. 
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spesa pubblica e consentire ai governi di vivere con i propri mezzi. Mol- 
ti paesi, e soprattutto i paesi industrializzati, hanno introdotto importanti 
riforme che li hanno aiutati a rendere la politica di bilancio più rigoro- 
sa. Inoltre l’adozione di meccanismi di mercato e di pratiche manageriali 
prese a prestito dal mondo delle imprese hanno cominciato a influenzare 
il modo di concepire la gestione della spesa pubblica. Queste pratiche, che 
sono state dapprima utilizzate in Nuova Zelanda, Australia e Regno Unito, 
si stanno lentamente diffondendo negli altri paesi. Esse dovrebbero per- 
mettere progressivamente ai governi di concentrare la spesa sugli obiettivi 
primari e di offrire i servizi di base nel modo più efficiente." A differen- 
za delle regole di cui s'è parlato nella sezione precedente, questi approcci 
sono finalizzati a ridurre la dimensione della spesa pubblica, e col tempo 
potrebbero diventare funzionali rispetto a tale obiettivo; potrebbero rap- 
presentare una rivoluzione silenziosa nel modo di operare dei governi. 

L'elemento chiave di questo nuovo approccio manageriale alla gestione 
della spesa è il legame “acquirente-fornitore” che domina le relazioni di 
spesa. Con l'approvazione del Parlamento (che si ritiene essere il princi- 
pale rappresentante della pubblica opinione ) il governo acquista beni vari 
e offre servizi utilizzando il bilancio. I dipartimenti o le agenzie offrono 
questi servizi, o produzioni, mentre il governo stanzia i fondi necessari. 
Gli obiettivi generali della politica economica e il bilancio complessivo 
sono decisi ai vertici; ma i dettagli su come questi obiettivi sono raggiunti 
e come i soldi debbano essere effettivamente spesi viene deciso da coloro 
che provvedono ai servizi. L'ipotesi, davvero molto forte, è che la mag- 
gior parte degli output pubblici possa essere definita e sia possibile quan- 
tificarne i costi. Quindi un costo monetario potrebbe essere attribuito a 
un certo output, anche se questo fosse nient'altro che un incontro di fun- 
zionari pubblici.'^ 

Secondo il nuovo approccio, acquirenti e fornitori sono legati da alcu- 
ni performance agreements che specificano gli obiettivi, la qualità degli ou- 
tput, i fondi stanziati per comprare gli input e, a volte, il tempo necessario 
per raggiungere gli obiettivi." Si può formare una catena di acquirenti e 
fornitori che va dal governo fino alle divisioni interne ai Ministeri o al 
settore privato, quando le agenzie governative possono subappaltare ai pri- 
vati. Questo approccio decentralizza le decisioni di spesa, fino all’ultimo 
fornitore della catena, ma non intacca il principio della responsabilità (ac- 
countability) perché tutti gli acquirenti e fornitori sono legati dai suddetti 


!5 Si veda Premchand (1996) e PUMA, OCSE (1997a,b) per una trattazione dettagliata 
di questo argomento. 

!© In questo caso il valore dell'incontro è fatto pari ai costi (in termini di salari, ecc.) di 
coloro che vi hanno partecipato. 

" Per esempio, un accordo con l'ufficio passaporti specifichera il numero di passaporti 
che ci si attende vengano richiesti o rinnovati nonché il tempo per prepararli. 
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performance contracts che rendono ogni fornitore responsabile nei confronti 
del prossimo e più elevato acquirente. Con questo approccio diventa più 
difficile dividere la responsabilità tra molti uffici in modo tale che nessu- 
no sia considerato vero responsabile degli insuccessi. Ognuno, al contrario, 
deve rimanere nell’ambito delle condizioni del contratto. 

Il guadagno massimo in termini di efficienza può materializzarsi solo 
se i potenziali fornitori sono in reciproca competizione cercando di ag- 
giudicarsi i contratti. Questa non è un’idea nuova per gli approvvigiona- 
menti del settore pubblico e l’outsourcing dello stesso in favore del settore 
privato. ! 

Tuttavia, è un concetto alquanto rivoluzionario all’interno del settore 
pubblico quando dipartimenti, divisioni o singoli organi di staff, si trova- 
no a competere per un certo compito. Nella versione estrema di questo 
approccio, le remunerazioni (gli stipendi) diventano performance oriented e 
i contratti sono limitati nel tempo. Anche le relazioni del personale al- 
l’interno del servizio pubblico diventano meno finalizzate alla carriera. In 
effetti, viene meno la vecchia idea del posto fisso del dipendente pubbli- 
co e si ammette invece che assunzioni e licenziamenti avvengano senza 
vincoli. Così i posti pubblici non garantiscono un reddito per la vita, non 
correlato con la prestazione lavorativa, com’é stato per i dipendenti pub- 
blici fino a poco tempo fa. Nella versione estrema di questo approccio, nel 
periodo di validità dei loro contratti, gli amministratori hanno il potere 
di assumere o licenziare, oppure di sostituire lavoro con capitale, fintanto 
che rientrano nei limiti di budget. 

Occorre rafforzare le capacità di formulazione di politiche strategiche e 
di individuazione delle priorità di spesa. Altrimenti l'amministrazione po- 
trebbe diventare più efficiente nel dare esecuzione ai programmi esistenti, 
ma non nello stabilire un ordine di priorità tra i programmi. Un obiet- 
tivo importante di queste riforme é la necessità di abbandonare il bilan- 
cio incrementale che raramente dà la priorità alle nuove sfide. In questo 
contesto i Ministeri hanno la necessità di migliorare le capacità manage- 
riali. Il Ministero delle Finanze deve rafforzare le sue capacità istituzionali 
di supervisore e sofisticati sistemi informativi devono permettere regolari 
monitoraggi ed analisi degli sviluppi dei programmi. Senza monitoraggio 
le agenzie specializzate o task-oriented non sono responsabili e possono 
comportarsi come se fossero dei piccoli governi. I performance contracts pe- 
rò, possono favorire abusi, soprattutto se i risultati sono difficili da definire 
o monitorare, oppure se le aste non sono trasparenti. I principi d'impresa 
sono allora applicabili solo all'interno di certi limiti, che dipendono dal- 
la qualità delle istituzioni esistenti, dai vincoli legali — alcuni imposti dai 


!# Si veda PUMA, OCSE (1997c), Contracting Out Government Services: Best Practices 
Guidelines and Case Studies, Occasional Papers, n. 20. 
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sindacati e dal diritto del lavoro — e dalla qualita degli apparati pubblici. 
L'applicazione di questi principi chiaramente richiede una rivoluzione 
culturale che in molti paesi potrebbe non essere possibile. "° 

Nella gestione della spesa, più ancora che in molte altre aree, è neces- 
sario che l'evoluzione e la riforma delle istituzioni siano adeguatamente 
radicate nel contesto istituzionale locale, se devono costituire dei veri mi- 
glioramenti. Una volta osservata l'adeguatezza dei sistemi esistenti, si do- 
vrebbe formulare una strategia per cambiare la struttura degli incentivi e si 
dovrebbero definire i limiti delle agenzie specializzate. Bisognerebbe anche 
disegnare dei meccanismi di consultazione e negoziazione tra le diverse 
parti coinvolte, siano esse politiche o dell'amministrazione. L'obiettivo fi- 
nale deve essere quello di sviluppare una cultura che faccia dell'efficienza 
un obiettivo di prim'ordine per tutti i soggetti coinvolti. 

Nonostante il bisogno di prudenza nello stabilire i limiti e i problemi 
di implementazione, le nuove tendenze nella gestione della spesa posso- 
no cambiare radicalmente il modo in cui il governo opera.” Il governo 
diventa il finanziatore, il coordinatore e supervisore, e non il diretto for- 
nitore dei servizi (Premchand, 1996).?! Un tale cambiamento può avere 
un impatto forte sulla spesa pubblica. INel capitolo precedente abbiamo 
sostenuto che 1 governi dovrebbero fissare le regole del gioco, piuttosto 
che fornire numerosi servizi, al fine di ridurre la portata di un coinvol- 
gimento del settore pubblico. Ora vediamo che, anche all'interno di un 
ruolo piü limitato per il governo, esiste una motivazione considerevole 
per l'applicazione di principi di mercato. l'applicazione di questi principi 
potrebbe ridurre sia la spesa pubblica che incrementare il suo valore per 
1 cittadini di un paese. 


5. Le agenzie per l'attuazione delle riforme 


Oltre ad un assetto istituzionale complessivamente buono i governi 
hanno bisogno di una serie di “core agencies" con ruoli ben definiti, staff 
qualificato e mezzi adeguati. Come detto in precedenza, politiche fiscali 
prudenti normalmente richiedono un Ministero delle Finanze che pos- 


!° Tuttavia, dopo aver analizzato la “management revolution” in Australia, Francia, Nuova 
Zelanda, Svezia e Regno Unito, la Survey of Modern Budgeting del PUMA (1997b) conclude 
che “c’é un esplicito consenso all'interno del governo sul fatto che il modello centralizzato 
non si adatta più alle necessità e alle condizioni della gestione pubblica" (p. 7). 

?' Per un avvertimento che simili sviluppi potrebbero non essere accettati da tutte le 
culture, si veda Schick (1998). 

2! Il Ministero delle Finanze, in qualità di supervisore del bilancio, riveste di norma 
un ruolo fondamentale in questo processo, in particolare nella definizione iniziale degli 
obiettivi, dei risultati e dell'allocazione delle risorse, nonché nel monitoraggio della per- 
formance, anche se questo dovrebbe essere competenza anche di altre istituzioni affiliate al 
Parlamento. 
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sa imporre e far rispettare i vincoli di bilancio a carico degli altri Mini- 
steri e che possa anche monitorare le prestazioni di questi ultimi. Senza 
un forte Ministero delle Finanze, ogni Ministero o unita di spesa cerchera 
di scaricare su qualcun'altro il costo dei tagli. Il Ministero delle Finanze 
dovrebbe comprendere una impostazione efficiente del bilancio (ufficio 
del bilancio) e un'efficiente esecuzione (ufficio del Tesoro). Ogni unità di 
spesa deve rendere conto della spesa che fa carico ad essa e che deve es- 
sere ben monitorata da un tesoreria efficiente, che tenga sotto controllo 
l’evoluzione del bilancio, economizzi nell’uso della cassa e assicuri che le 
scelte effettive di spesa rispettino fedelmente la legge di bilancio. Il Teso- 
ro deve anche assicurare che i fondi stanziati siano spesi con raziocinio e 
in modo efficiente. La riscossione delle imposte necessita di un'ammini- 
strazione fiscale competente e ben attrezzata, e lo stesso vale per l'ammi- 
nistrazione delle dogane. 

I dipartimenti di revisione contabile — sia interni (per ogni unità di 
spesa) che esterni — dovrebbero garantire sia la qualità del controllo che la 
responsabilità. Purtroppo in molti paesi le agenzie di controllo dei con- 
ti sl sono preoccupate piü che i soldi ricevuti dai vari Ministeri e da altre 
unità di spesa fossero usati secondo le direttive delle regole burocratiche, 
piuttosto che i soldi spesi producessero i massimi risultati possibili. Il va- 
lore dei fondi pubblici non é stata una preoccupazione per molte agen- 
zie di revisione. 

Oltre a queste core agencies, altre dovrebbero sostenere indirettamente 
politiche fiscali prudenti e una spesa efficiente. Abbiamo prima sostenuto 
che i governi non dovrebbero essere in grado di passare da politiche che ri- 
chiedono di essere autorizzate dalla legge di bilancio ad attività quasi-fiscali, 
quando intendono ridurre la spesa pubblica senza ridurre effettivamente 
il coinvolgimento del governo. Cosi, un'agenzia deve avere il compito di 
sorvegliare questo importante settore; deve mantenere traccia del nume- 
ro dei provvedimenti e sviluppare una specie di bilancio di questi, in mo- 
do che siano tenuti sotto osservazione ed eliminati se non piü necessari. 
Un'agenzia antitrust è importante anche per prevenire la formazione di 
monopoli e cartelli, e deve assicurare che la privatizzazione non trasformi 
monopoli pubblici in monopoli privati. 

Queste agenzie fanno tutte parte dell'esecutivo. Un Parlamento ed un 
sistema giudiziario che funzionano bene sono anch'essi element essenzia- 
li di un settore pubblico efficiente. Fin dal tempo dei grandi filosofi greci 
dello Stato, grandissima importanza è stata attribuita all'indipendenza del 
potere giudiziario. Le corti di giustizia controllano le decisioni ammini- 
strative e quindi proteggono i funzionari pubblici da interventi politici e 
1 privati cittadini da decisioni arbitrarie. Esse tutelano i diritti di proprie- 
tà e fanno rispettare i contratti. Un sistema giudiziario che funziona bene 
denuncia e penalizza anche il comportamento inappropriato del gover- 
no e tiene cosi a bada la corruzione, un argomento sul quale torneremo 
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nella prossima sezione.? La debolezza del sistema giudiziario e, a volte, la 
sua corruzione hanno sortito grandi effetti negativi su molti settori della 
politica economica e hanno ridotto la capacità del governo di esercitare 
alcune delle sue funzioni base. 


5.1 Condizioni per una funzione pubblica efficiente 


Le agenzie pubbliche non possono essere migliori del proprio perso- 
nale. Trasparenza e chiarezza delle regole nonché chiari incentivi per gli 
impiegati dovrebbero ridurre l’incertezza circa le prestazioni dei funzio- 
nari. Le regole manageriali del settore privato, come i performance contracts, 
se attuate in modo equo e efficiente, possono migliorare i risultati del set- 
tore pubblico, ridurre la spesa pubblica e rinvigorire la motivazione dello 
staff. Anche una certa indipendenza dall’interferenza politica nelle opera- 
zioni solleva il morale dello staff. In troppi paesi il riconoscimento per una 
buona prestazione è debole mentre nello stesso tempo i funzionari sono 
soggetti continuamente alla pressione e alle interferenze del livello politi- 
co. Inoltre, è importante che i funzionari siano preparati ed adeguatamente 
pagati per le proprie mansioni, in modo che non debbano ricorrere alla 
doppia attività lavorativa o altre discutibili fonti di reddito. In molte am- 
ministrazioni, la correlazione tra le capacità necessarie per svolgere bene 
determinati lavori e quelle richieste dalle amministrazioni è stata molto 
bassa. Un settore pubblico efficiente avrebbe bisogno di cambiamenti an- 
che in questo ambito. 

Ci sono considerevoli differenze nella percezione della qualità del ser- 
vizio pubblico, che molto probabilmente influiscono sulla qualità del suo 
output:in Giappone, per esempio, lavorare per il governo è tradizionalmen- 
te considerato un onore; il governo ha quindi potuto scegliere i migliori 
candidati delle migliori università per i propri funzionari.” La stessa cosa 
è vera, in larga parte, anche per la Francia, dove una scuola molto presti- 
giosa ('ENA) forma laureati che generalmente occuperanno le posizioni 
di vertice del governo e della società. Negli Stati Uniti, invece, nei primi 


2° Federico il Grande, della Prussia del diciottesimo secolo, vedeva come ruolo delle 
corti di giustizia quello di “proteggere le proprietà della gente, e di renderla così felice, tanto 
quanto permette la natura umana”. Sempre secondo Federico, “un giudice ingiusto [era] 
peggiore di un ladro”. Noi prevediamo che nel corso del prossimo decennio ci saranno 
importanti riforme del sistema giudiziario. Come in molte altre aree, il Cile è stato all’avan- 
guardia per una riforma di vasta portata per consentire “una nuova giustizia per il Cile". 
Molti altri paesi ora stanno accorgendosi della necessità di riformare il sistema giudiziario. 
Al momento della stesura di questo libro si contavano non meno di quattordici paesi in 
America Latina in cui si elaboravano riforme dei sistemi giudiziari. 

°° Sfortunatamente, di recente la burocrazia giapponese è finita sotto accusa a causa di 
alcuni scandali di corruzione e per l’incapacità di affrontare alcuni seri problemi econo- 
mici. 
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anni Ottanta, si cominciò a vedere quasi con disprezzo chi lavorava per il 
governo e i migliori studenti spesso evitavano di lavorare per lo Stato.” 
Un atteggiamento del genere non può condurre a un’amministrazione 
pubblica efficiente, ed è rilevante il fatto che l'amministrazione negli Stati 
Uniti sia rimasta buona com'è. Una cattiva predisposizione verso l'impiego 
pubblico potrebbe anche favorire un circolo vizioso di scadenti prestazioni, 
minore sostegno pubblico, minori stanziamenti per il funzionamento del 
governo, minore efficienza. Quando prevale questo sentimento, le persone 
più capaci non vanno a lavorare per il governo. Oppure quando ci vanno, 
lo fanno per sfruttare il potere che può derivarne a livello personale. 


6. La corruzione e il principio di legalità 


Finora, nella nostra trattazione delle politiche fiscali e del ruolo del- 
lo Stato, abbiamo assunto che le relazioni personali non giochino alcun 
ruolo nelle decisioni di politica economica e nell’interazione tra funzio- 
nari pubblici e privati. Si è assunta l'ipotesi delle relazioni di reciproca in- 
dipendenza tra funzionari e privati, e che nessuno possa comprare favori 
dai primi.? I filosofi politici sono generalmente d’accordo sull’idea che il 
principio di legalità sia una delle grandi conquiste della società moderna 
e uno dei più importanti prerequisiti di un’economia di mercato ben go- 
vernata e funzionante, in cui le politiche, e la loro attuazione, non siano 
“in vendita” (si veda, per esempio, Hayek, 1960). 

Tuttavia, la storia è piena di governanti e di funzionari corrotti, a co- 
minciare dagli esattori delle imposte della Bibbia. Ma è interessante notare 
che, nei secoli, il principio di legalità ha stabilito il suo predominio. “Dal 
dodicesimo secolo in tutti i paesi dell’ Occidente, anche sotto monarchie 
assolute, è stato ampiamente osservato [...] che la legge trascende la po- 
litica. Il monarca può fare la legge, ma finché non la cambia, lui stesso vi 
è assoggettato” (Berman, 1983). Un piccolo interessante aneddoto su Fe- 
derico il Grande di Prussia dimostra come il principio di legalità possa 
essersi ben radicato in Prussia anche prima della Rivoluzione Industriale. 
Federico il Grande voleva ampliare i giardini del suo castello Sans Soucis. 
Egli convocò il mugnaio cui apparteneva un mulino che si trovava sul ter- 
reno che gli interessava, e gli chiese di venderglielo. Il mugnaio, che voleva 
conservare il mulino per i suoi figli, disse che non poteva. Il re replicò che 
avrebbe potuto prenderglielo senza compenso alcuno. “Si, maestà,” rispo- 


2 Nei primi anni Ottanta, un massimo dirigente dell Amministrazione Pubblica USA 
affermò pubblicamente che i salari dei dipendenti pubblici dovrebbero essere bassi perché 
le persone più brillanti dovrebbero scegliere il settore privato, dove hanno modo di essere 
produttivi. 

? Per una dettagliata trattazione dei temi connessi alla corruzione, si veda Tanzi 


(19983). 
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se il mugnaio, "se i nostri tribunali non esistessero”. Il mulino ancora è lì, 
sopra il castello, simbolo della sottomissione di chi governa alla legge. 

Ciononostante, i giornali riportano della grande diffusione della corru- 
zione in molti paesi, e anche governi apparentemente virtuosi sono occasio- 
nalmente colpiti da scandali. La corruzione certamente mina la supremazia 
della legge e distrugge il terreno di gioco e quindi il funzionamento delle 
economie di mercato. La corruzione spinge politici e funzionari a perse- 
guire guadagni personali, che sottraggono risorse al raggiungimento del 
benessere economico o sociale. 

La corruzione si manifesta a due livelli: quello politico e quello bu- 
rocratico. Nel caso di corruzione politica, i policymakers vendono politiche 
a coloro che sono disposti a pagare di più. La vendita di certi monopoli 
produttivi o commerciali potrebbe cadere in questa categoria. La vendi- 
ta diretta, o almeno esplicita, delle politiche non è frequente nei paesi in- 
dustrializzati. In questi paesi, soltanto l’effetto indiretto dei contributi ai 
partiti sulle decisioni di politica economica è molto importante. Alcuni, 
certo, potrebbero dire che i risultati sono in fondo gli stessi, e cioè politi- 
che distorte e probabilmente più spesa pubblica. 

L'altra forma di corruzione, che riguarda le relazioni tra funzionari pub- 
blici ed agenti privati, per la quale questi ultimi pagano per un’interpreta- 
zione a proprio favore, o per un aggiramento della legge e dei regolamenti, 
è la corruzione amministrativa. In qualche misura, la presenza di corruzione 
ha le origini nel substrato culturale di molte società, dove le reti di rela- 
zioni culturali, religiose o familiari, sono molto importanti, cosicché di- 
venta difficile resistere alle pressioni per un trattamento di favore da parte 
di persone cui si è legati o anche da altre. Soprattutto in questo tipo di so- 
cietà potrebbe essere molto difficile eliminare la corruzione. Il tema della 
corruzione amministrativa è strettamente legato a quello delle istituzioni 
pubbliche e degli incentivi economici. Quando le regole del gioco per i 
burocrati non sono definite chiaramente, e quando hanno il potere discre- 
zionale di assegnare licenze valutabili in termini economici o di stipulare 
contratti, o decidere sulle assunzioni, i funzionari potrebbero essere ten- 
tati di accettare "bustarelle". Maggiore è il loro potere discrezionale e più 
opache sono le regole, tanto maggiore è il potenziale di corruzione. 

In un paese in cui la corruzione è dilagante, è probabile che il ruolo cor- 
rettivo dello Stato sia ridotto e che il costo del suo intervento sia crescen- 
te. La funzione allocativa dello Stato è penalizzata dalle decisioni distorte 
a causa della corruzione. Quella distributiva è falsata perché i programmi 
di sostegno o i sussidi non vanno a chi ne ha più bisogno, ma a chi ha le 
migliori conoscenze. La funzione di stabilizzazione ciclica è anch'essa ne- 
gativamente influenzata per i maggiori costi di gestione del governo e per 
la perdita di entrate che incrementa il deficit. Inoltre, esiste una curva di 
apprendimento da parte dei funzionari pubblici, e gli “acquirenti” privati 
di servizi imparano come piegare le regole. Ciò può avere un effetto cor- 
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rosivo sull’intero apparato dello Stato. Quello che la corruzione può fare 
a un’economia è dimostrato dall'esempio dell'Unione Sovietica.”° 

Qual è il ruolo dello Stato in un paese colpito dalla piaga della cor- 
ruzione, e come dovrebbe essere riformato? Prima di tutto, bisogna far 
diminuire le occasioni di corruzione riducendo il ruolo dello Stato nel- 
l'economia. La crescita stessa del governo crea quelle rendite che tentano 
burocrati e policymakers nel favorire i propri “amici”. Inoltre, regole e re- 
golamenti attentamente predisposti per fornire incentivi che rafforzano il 
principio della reciproca indipendenza tra funzionari e privati, rendono 
la corruzione meno allettante. Punizioni più severe, controlli, trasparenza 
delle regole, leggi, regolamenti, e anche retribuzioni adeguate, riducono 
gli incentivi ad accettare favori (si veda Tanzi, 19982). 


7. Note conclusive 


Regole fiscali e istituzioni sono molto importanti affinché un governo 
sia piccolo e efficiente. Il processo di bilancio, le regole fiscali e le istitu- 
zioni, e le pratiche manageriali possono indurre il governo a concentrare 
la spesa sui propri obiettivi principali, a spendere in modo efficiente e a 
vivere con i propri mezzi. La spesa pubblica, però, non deve essere rim- 
piazzata da attività quasi-fiscali (avverse ai principi di mercato), e le agen- 
zie governative devono operare secondo modalità che contribuiscono al 
“buon governo”. 


26 


Nel suo racconto, premiato col premio Pulitzer, degli ultimi giorni dell’Impero So- 
vietico, Lenin’s Tomb (1994), David Remnick scrive: “L'apparato del Partito Comunista era 
la mafia più gigantesca che il mondo abbia mai conosciuto” (p. 183) e “Era come se l’intera 
Unione Sovietica fosse gestita da una gigantesca famiglia di delinquenti; praticamente tutte 
le relazioni erano in qualche modo delle relazioni mafiose” (p. 185). 


IX 


PROGRAMMA PER LA RIDUZIONE 
DELLA SPESA PUBBLICA 


1. L'importanza di riformare le politiche di spesa 


Nelle prime due parti di questo libro abbiamo sostenuto che negli ul- 
timi decenni i governi hanno fatto troppe cose e spesso non le hanno fatte 
nel modo più efficiente per raggiungere gli obiettivi sociali ed economici 
prefissati, finendo quindi per spendere molto più del necessario. I gover- 
ni insomma hanno bisogno di riformarsi e allo stesso tempo di abbando- 
nare quelle attività che, al momento, non sono direttamente collegate ad 
obiettivi sociali ben definiti. Questo permetterà loro di concentrarsi più 
efficacemente sui principali obiettivi economici e sociali, rendendo pos- 
sibile la riduzione della spesa pubblica senza sacrificare molto in termini di 
benessere economico e sociale. Infatti, il messaggio-chiave di questo libro non 
è che il governo debba diventare indifferente rispetto al benessere della 
popolazione, ma che dovrebbe considerare modi alternativi per persegui- 
re i propri obiettivi. E noi sosteniamo che queste alternative sono acces- 
sibili e fattibili. 

Nel capitolo precedente abbiamo sostenuto che regole fiscali e istitu- 
zioni sono prerequisiti importanti per il raggiungimento di questi obiettivi. 
Le buone istituzioni migliorano l'efficienza del governo e possono ridur- 
re, nel tempo, la crescita della spesa pubblica. Tuttavia, le buone istituzioni 
non necessariamente genereranno quelle riforme dei programmi di spesa 
che riducono il ruolo, e quindi le dimensioni, dello Stato. Le riforme ne- 
cessarie richiedono difficili scelte di politica economica. Questo capitolo 
vuole illustrare alcune linee-guida generali circa le opzioni possibili e le 
direzioni che le riforme potrebbero prendere. Esiste oggi un’ampia gam- 
ma di opzioni possibili per i governi che vogliono ridurre il proprio ruolo 
nell'economia e la quota di PIL rappresentata dalla spesa pubblica. 

Negli anni recenti è emersa una vasta letteratura, affiancata da esperien- 
ze di politica economica, secondo la quale il governo non ha bisogno di 
rivestire un ruolo ampio e diretto nella produzione di beni e servizi, nel- 
l'investimento o anche nella sicurezza sociale. Non c'é un obiettivo sociale 
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essenziale che è soddisfatto necessariamente da un siffatto coinvolgimen- 
to diretto del governo. La funzione allocativa dello Stato, à la Musgrave, 
potrebbe e dovrebbe essere di gran lunga minore di quanto lo è stata in 
molti paesi. La maggior parte delle imprese pubbliche e l’offerta di molti 
servizi (tradizionalmente pubblici), nonché molte infrastrutture, possono, 
in linea di principio, essere privatizzate. 

C’é anche molto scetticismo circa il ruolo redistributivo dello Stato, 
oltre al perseguimento di obiettivi sociali fondamentali come la riduzione 
della povertà. Le diffuse critiche all’inefficiente, insostenibile e inadeguata- 
mente finalizzato sistema di welfare sono una conferma di ciò. Se l'obiettivo 
dello Stato è assicurare i cittadini dai rischi associati all’età avanzata e alle 
malattie, il settore privato potrebbe soddisfare questo obiettivo per gran 
parte della popolazione. Una parte significativa dell’assistenza agli anziani 
e il mantenimento dei servizi sanitari, e i principali obiettivi della sicurez- 
za sociale nei paesi industrializzati, potrebbero essere soddisfatti dai priva- 
ti. Le risorse di bilancio dovrebbero essere utilizzate soltanto per garantire 
gli standard minimi e i servizi sociali di base per quelli che non hanno la 
possibilità di acquistare un’assicurazione privata. Gran parte della popola- 
zione non appartiene a questa categoria. Così, se i cittadini fossero tassati 
in modo più leggero, riducendo le dimensioni del fiscal churning, potreb- 
bero usare le maggiori entrate per assicurarsi in proprio. 

La Tabella IX.1 fornisce alcune idee circa le opzioni di riforma dei 
programmi di spesa. Queste idee sono state ricavate soprattutto dai rap- 
porti della Banca Mondiale. Non le condividiamo necessariamente tut- 
te, ma pensiamo offrano un ventaglio di possibilità tale che ogni governo 
potrebbe trarre vantaggio dal prenderle in considerazione. 

Va sottolineato che la privatizzazione di funzioni pubbliche non can- 
cella il ruolo dello Stato in molte di queste aree. Semplicemente cambia 
la natura di questo ruolo. Regolamentazioni efficaci e efficienti saranno 
necessarie per prevenire la cattiva amministrazione di fondi gestiti dai pri- 
vati, l'abuso di poteri di monopolio, o la creazione di esternalità negative 
come il danno ambientale. Regolamentazioni antitrust ed ambientali, la 
sorveglianza di banche e fondi di investimento, nonché di fornitori di ser- 
vizi saranno fattori molto importanti.' Non necessariamente l'offerta pri- 
vata porta a servizi migliori e più efficienti, ma, a seconda del paese e del 
settore, l’offerta pubblica di servizi può talvolta essere preferibile. La deci- 
sione richiede un’attenta valutazione delle opzioni: la capacità produttiva 
e regolamentare varia tra gli Stati e la scelta della produzione pubblica o 
la regolamentazione dei fornitori privati dipende molto dalle circostan- 


! Certamente, ci sono delle nuove insidie nell’assegnare al governo questo ruolo, come 
è stato dimostrato dalla letteratura sulla corruzione. Tuttavia, sosterremo, più avanti, che il 
ruolo dello Stato nel fissare e far rispettare le regole del gioco in futuro sarà sempre più 
importante e riguarderà molte nuove aree. 


IL PROGRAMMA PER LA RIDUZIONE DELLA SPESA PUBBLICA 165 


Tabella IX.1 — Progetti di riforma di vari programmi di spesa. 


Spesa pubblica 


Opzioni di riforma 


Sussidi ad imprese 
possedute dallo Stato 


Altri beni e servizi 


Istruzione 


Sanità 


Pensioni 


Disoccupazione 


Beni e servizi 


Privatizzazioni di norma migliori rispetto al management, performance 
contracts o operazioni dirette dello Stato. 

Regolamentazioni o sussidi per evitare monopoli, problemi di qualità, 
esternalità, conflitti distributivi. 


Ampie privatizzazioni possibili, pochissime aree che producono au- 
tentici “beni pubblici”. 

Regolarmentazioni per evitare monopoli, problemi di qualità ester- 
nalità, conflitti distributivi. 


Sicurezza sociale e servizi sociali 


Istruzione pubblica e privata secondaria e terziaria con scelta dei con- 
sumatori tramite buoni. 

Istruzione terziaria privata con sistemi estesi di borse di studio per ra- 
gioni di equità e con accesso al credito per finanziare l’istruzione. 
Rafforzare la competitività/costi più bassi del sistema pubblico attra- 
verso l’outsourcing e il finanziamento pubblico. 


Assicurazione obbligatoria (pubblica o privata) per malattie catastro- 
fiche e per sanità di base. 

Nessun modello chiaramente migliore per costi e controllo di qualità; 
rafforzamento degli incentivi per controllo dei costi e della qualità. 


Riforma dello schema a ripartizione con innalzamento dell’età pen- 
sionistica e benefici ed eleggibilità rimodulati. 

Introduzione sistema multipilastro; un pilastro pubblico con obiettivi 
di equità e con minimi pensionistici; uno obbligatorio privato a ca- 
pitalizzazione e accantonamenti personali per ulteriore copertura; un 
terzo pilastro finanziamento volontario. 


Assicurazione obbligatoria con copertura minima. 

Outsourcing per ricerca lavoro e supporto per la formazione. 
Liberalizzazione del mercato del lavoro con più flessibilità dei salari 
e/o disciplina flussi di occupazione. 


Fonte: compilato da Tanzi e Schucknecht basata su Gomez-Ibanez e Meyer (1993); Banca 
Mondiale, Averting the Old Age Crisis (1994a); Banca Mondiale, Bureaucrats in Business: The 
Economics and Politics of Government Ownership (1995). 
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ze particolari di ogni paese. Ciononostante, decisioni coraggiose da parte 
dei governi per riformare importanti programmi di spesa sono necessarie 
e possibili nella maggioranza dei paesi. Come risultato lo Stato potrebbe 
operare con bilanci molto più limitati, e allo stesso tempo creare un am- 
biente in cui beni e servizi essenziali, nonché l’assicurazione sociale, siano 
garantiti mentre vengono conseguiti gli obiettivi sociali di base. 


2. La privatizzazione delle imprese pubbliche, dei servizi e degli investimenti in 
infrastrutture 


Tutti i governi dei paesi industrializzati sono, in qualche misura, coin- 
volti nella produzione di beni e servizi. Tuttavia, non c'è un convincente 
argomento economico che suggerisca che lo Stato debba possedere e ge- 
stire banche, linee aeree, imprese per la produzione di acciaio, ferrovie, in- 
dustrie militari, o società postali e telefoniche.? L'esperienza di compagnie 
aeree e banche di proprietà dello Stato in molti paesi, incluse Francia, Ita- 
lia, Spagna e Svezia, che richiedono massicci sussidi pubblici, conferma la 
percezione diffusa che lo Stato è generalmente incapace o non disposto a 
gestire delle imprese pubbliche in termini commerciali. In Portogallo, per 
esempio, le perdite generate dalle imprese pubbliche a un certo punto mi- 
sero in seria difficoltà il bilancio pubblico; nel 1982 le perdite delle imprese 
pubbliche superarono il 10% del PIL (si veda Cardoso, 1985). Delle ineffi- 
cienze nell’offerta di servizi pubblici, dalla raccolta dei rifiuti alla cura del 
verde pubblico vengono di solito lamentate. Dato che i paesi industriali 
spendono oggi in media quasi il 20% del PIL in beni e servizi, la privatiz- 
zazione delle attività che producono questi beni e servizi può essere uno 
dei modi migliori per ridurre il ruolo dello Stato e la spesa pubblica.* 

In modo analogo, la fornitura, il finanziamento e l'esecuzione di pro- 
getti di investimento, che vanno dalle infrastrutture, utilities, scuole pubbli- 
che, ospedali pubblici fino alle piscine non sono necessariamente compiti 
dello Stato. Le quote degli investimenti pubblici sul PIL, in media del 3- 
596 potrebbero allora essere ridotte anch'esse senza rilevanti effetti nega- 
tivi sul benessere sociale. 


? Lo studio della Banca Mondiale, Bureaucrats in Business, valuta la partecipazione dello 
Stato alla produzione e discute in dettaglio le finalità e i prerequisiti delle riforme. 

? Per esempio, prima che il fatto venisse scoperto qualche anno fa, la città di Napoli 
aveva 1600 giardinieri e ben pochi giardini. 

* Col tempo, ingenti risparmi potrebbero derivare dall’inversione della tendenza che 
vede sempre più occupati nel settore pubblico (si veda la Tabella II.2 nel capitolo II). I 
dipendenti pubblici, però, si fanno sentire e di norma hanno un posto di lavoro per tutta 
la vita. Il loro numero può essere diminuito solo lentamente, e talvolta con degli elevati 
costi iniziali per indennità di licenziamento o altre forme compensative. Come discusso in 
precedenza, questa è una ragione importante per cui è probabile che le riforme necessitino 
di molto tempo per sortire un significativo effetto positivo sul bilancio pubblico. 


IL PROGRAMMA PER LA RIDUZIONE DELLA SPESA PUBBLICA 167 


2.1 La valutazione dei margini per la privatizzazione 


Una letteratura alquanto corposa sulle privatizzazioni e sulle esperien- 
ze in materia mostra che difficilmente un settore é del tutto inadatto al 
coinvolgimento del settore privato. La privatizzazione può essere partico- 
larmente utile per il bilancio quando le imprese pubbliche producono in 
perdita o quando le tasse a carico dei beneficiari non coprono i costi dei 
servizi forniti. La privatizzazione può anche ridurre le inefficienze opera- 
tive che derivano dall’eccesso di personale o da un management inadegua- 
to. Essa isola le decisioni imprenditoriali (come la politica delle assunzioni, 
dei prezzi ecc.) dalle pressioni politiche. 

In alcuni settori difficilmente si trova una ragionevole giustificazione 
per assegnare allo Stato un ruolo oltre quello di regolatore e supervisore. 
Banche, produzione di acciaio, o il giardinaggio in parchi pubblici e la ge- 
stione di piscine sono essenzialmente beni privati o attività che dovrebbero 
essere svolte dal settore privato. Se necessario, sussidi e trasferimenti pub- 
blici potrebbero essere usati per raggiungere obiettivi di politica sociale.’ 
Si potrebbe pensare, per esempio, che anziché gestire la piscina, lo Stato 
potrebbe incentivare l’uso delle piscine per lezioni di nuoto oppure da- 
re sussidi a piscine che si trovano nelle aree più povere delle città. Ancora, 
anziché avere dipendenti pubblici addetti alla pulizia e alla cura dei parchi 
pubblici, si potrebbero affidare questi lavori a delle imprese private.° 

Nel settore più ampio delle infrastrutture, la distinzione tra beni pub- 
blici e beni privati non è ben definita, e lo Stato continuerà a svolgere un 
ruolo importante in questa area. Ci sono, tuttavia, delle aree in cui la pri- 
vatizzazione può rimpiazzare il diretto coinvolgimento dello Stato. Esi- 
stono alcuni criteri che possono essere usati per valutare le prospettive e i 
prerequisiti di privatizzazioni riuscite nell’ambito delle infrastrutture, cri- 
teri che sono analizzati dettagliatamente nel World Development Report, del 
1994, della Banca Mondiale.” Primo: la privatizzazione tende ad essere 
tanto più desiderabile quanto maggiori sono le possibilità di concorrenza 


? Gli obiettivi sociali sono stati in realtà spesso citati come la principale giustificazione 
degli interventi dello Stato. 

° Per diversi esempi di rinuncia dello Stato ad esercitare la gestione di determinati ser- 
vizi, dalla gestione di aeroporti internazionali alla gestione e alla costruzione di autostrade, 
ai servizi di pulizia e ristorazione per ospedali e esercito, si veda PUMA, OCSE (19970). 
A Buenos Aires, il governo ha permesso a delle società private di “adottare” dei parchi 
pubblici. Le società curano i parchi in cambio di segnali pubblici che annunciano la loro 
responsabilità. I parchi sono ora in buone condizioni e a costo zero per lo Stato. 

7 Lo studio della Banca Mondiale, Bureaucrats in Business, tratta dettagliatamente i temi 
dell’opportunità e dell’attuazione delle privatizzazioni nei paesi in via di sviluppo e nelle 
economie di recente industrializzazione, ma gran parte delle argomentazioni valgono an- 
che per i paesi industrializzati. Si vedano anche Heald (1997), Irwin et al. (1998), e Engel, 
Fischer e Galetovic (1998), per i temi connessi alla privatizzazione delle infrastrutture. 
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nel settore. Le esigenze regolamentari saranno allora meno forti cosicché 
la pubblica opinione sara meno seccata dell’abuso di potere monopolisti- 
co da parte dei privati. Nel servizio di trasporti passeggeri, per esempio, 
il trasporto privato sarebbe più desiderabile quando diverse società di au- 
tobus possono farsi concorrenza per accaparrarsi gli utenti. Non sarebbe 
invece desiderabile, per le stesse ragioni, la privatizzazione della gestione 
di strade in zone rurali. 

Secondo: le imprese che producono beni e servizi privati sono (per de- 
finizione) più facili da privatizzare di quelle che producono beni pubblici. 
Tuttavia, molti beni pubblici del passato sono diventati beni privati grazie 
all'evoluzione della tecnologia. I servizi telefonici, che erano tradizional- 
mente considerati come facenti parte del settore pubblico, per esempio, 
sono ora forniti da imprese private. 

Terzo, la copertura potenziale dei costi derivante dalle tasse applica- 
te agli utenti deve essere elevata. Di nuovo, le telecomunicazioni sono un 
buon esempio in cui il prezzo pieno per il servizio può essere facilmente 
applicato. La copertura dei costi ottenuta da un pedaggio sull’uso di stra- 
de rurali potrebbe invece non essere possibile. 

Quarto, l’assenza di obiettivi di politica sociale facilita la priva- 
tizzazione. 

L’erogazione di servizi telefonici ha una funzione di “politica sociale” 
molto minore rispetto all’offerta di strade rurali, e risulta quindi più facile 
da privatizzare. Infine, le esternalità ambientali potrebbero richiedere l’in- 
tervento pubblico per l’offerta di certi beni e servizi, come le fognature. 

Basandosi su questi criteri, la Banca Mondiale ha ordinato determinati 
servizi e produzioni in funzione della loro idoneità ad essere privatizzati, 
ed ha costruito un indice che va da “3” per i beni e i servizi che sono per 
la maggior parte commerciabili a “1” per quelli meno indicati per la priva- 
tizzazione (Tabella IX.2). Gli indici mostrano che non c’è ragione perché i 
servizi telefonici di lunga distanza debbano essere pubblici. Analogamente, 
le linee aeree, i collegamenti in pullman tra le città, i servizi ferroviari o la 
produzione di energia elettrica, si prestano ad essere privatizzati. Anche la 
produzione e distribuzione di gas o la raccolta dei rifiuti hanno un indi- 
ce di commerciabilità elevato. Il finanziamento con pedaggio è un modo 
adatto per finanziare la costruzione e la manutenzione delle strade in molti 
casi; le eccezioni potrebbero essere le strade rurali e cittadine.? 

L'opportunità di privatizzare dipende anche dalla capacità regolamentare 
dello Stato. Standard rigidi possono essere necessari se i margini di concor- 
renza sono ridotti, o se pesano importanti considerazioni sociali e ambientali. 


* Vedi OCSE (1987). Il ruolo del settore privato nelle infrastrutture aeroportuali è di- 
scusso in dettaglio in Kapur (1995). Un problema con la privatizzazione delle infrastrutture 
è che il governo spesso garantisce all’investitore privato certi livello di rendita, e ciò può 
comportare per lo Stato rilevanti oneri finanziari. 


IL PROGRAMMA PER LA RIDUZIONE DELLA SPESA PUBBLICA 169 


La regolamentazione e la supervisione antitrust possono mitigare i problemi 
associati al potere di monopolio. Una regolamentazione pubblica può ridurre 
i possibili effetti negativi ambientali della privatizzazione. Come accennato, 
un supporto di bilancio a quei gruppi che sono sfavoriti dalla privatizzazione 
può aiutare a raggiungere gli obiettivi desiderati di politica sociale. 

I margini della privatizzazione non dovrebbero essere valutati in modo 
statico. La capacità regolamentare dello Stato può essere significativamente 
migliorata con riforme istituzionali e, a volte, con l'assistenza estera. Nuovi 
accordi contrattuali e una migliore capacità di monitoraggio hanno dato 
origine a più efficaci relazioni acquirente-fornitore tra il settore pubblico 
e quello privato. Ciò ha creato nuove opportunità per la privatizzazione 
di attività precedentemente considerate di natura pubblica. Anche l'evo- 
luzione tecnologica, ha modificato considerevolmente i margini per la 
privatizzazione. Le fatturazioni individuali effettuate per telefono hanno 
trasformato 1 servizi telefonici in un bene privato. 

La possibilità di escludere i telespettatori da alcuni programmi televi- 
sivi ha anche incrementato lo spazio per i canali privati. Sviluppi futuri, 
come la misurazione elettronica dell'utilizzo delle strade, accresceranno 
la commerciabilità di settori che erano considerati beni pubblici perché 
i potenziali consumatori non potevano essere esclusi dal loro uso e non 
potevano essere tassati in base al loro uso. 

Le considerazioni di politica economica sono molto importanti per la 
buona riuscita delle riforme, perché le maggioranze devono essere con- 
vinte e l'opposizione, compresa quella dei dipendenti pubblici che lavo- 
ravano per l'erogazione del servizio oggetto di privatizzazione, deve essere 
tranquillizzata nel corso del processo (Gómez-Ibánez e Meyer, 1993). Le 
attività che sono a più elevata intensità di lavoro e che quindi coinvolgo- 
no un numero più alto di impiegati pubblici, come la sanità e l’istruzione, 
dovrebbero incontrare maggiore resistenza. La privatizzazione ha maggiori 
possibilità di successo quando promette alti guadagni di efficienza. Questi 
guadagni infatti rendono pit verosimile la possibilità che molte persone 
staranno meglio, favorendo il sostegno politico alla privatizzazione. Questo 
è spesso accaduto con la privatizzazione di servizi come i telefoni. 


2.2 Esperienze di privatizzazione 


Molti paesi industrializzati e in via di sviluppo hanno privatizzato im- 
prese pubbliche e l'erogazione di molti servizi. La privatizzazione 6 stata 
preminente soprattutto nelle telecomunicazioni, nelle utilities, nei trasporti 
e nelle infrastrutture. Nel Regno Unito, per esempio, la quota delle im- 


? Gómez-Ibátiez e Meyer (1993) discutono numerosi casi studio di privatizzazione dei 
trasporti, dal pedaggio stradale in Francia agli aeroporti in Gran Bretagna. Anche nello 
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prese di proprietà dello Stato nell'economia è scesa da oltre il 6% al 2% 
del PIL. I dati sono incompleti per altri paesi industrializzati, ma le im- 
prese pubbliche hanno perso importanza anche in Germania, Italia, Giap- 
pone, Spagna, Stati Uniti. 

In Portogallo, il deficit complessivo delle imprese pubbliche non finan- 
ziarie è sceso dal 10% del PIL nei primi anni Ottanta all’1-1,5% nei primi 
anni Novanta, dopo un'importante privatizzazione. 

In assenza delle privatizzazioni, l'outsourcing, ovvero l'*esternalizzazione" 
o attribuzione ad operatori privati di gestione di servizi pubblici non es- 
senziali, puó ridurre il peso dei servizi pubblici sul bilancio (si veda PUMA, 
OCSE, 1997c).I governi talvolta introducono i contratti legati ai risultati 
per la gestione di queste imprese. Tuttavia, l’insufficiente autonomia nelle 
gestioni ed incentivi inadeguati a generare profitti, hanno spesso stravolto 
questi contratti. Contratti di gestione assegnano ad aziende di management 
il compito di gestire un'impresa pubblica. Di nuovo, problemi contrattuali 
hanno spesso compromesso le prestazioni di tali società di management.'' I 
contratti di gestione sono stati utilizzati anche per la organizzazione delle 
dogane in alcuni paesi in via di sviluppo. 

L'outsourcing è una pratica già abbastanza comune in alcune aree di ser- 
vizi pubblici, come la nettezza urbana o la raccolta di rifiuti, ma si può 
estendere anche ai servizi della sanità e dell’istruzione, e in alcuni pae- 
si perfino alla detenzione carceraria. Numerosi studi hanno mostrato che 
spesso l'erogazione di servizi da parte dei privati è meno costosa rispet- 
to a quella erogata dai servizi pubblici. Solo pochi studi, alcuni dei quali 
riguardano gli ospedali o le strade, non hanno mostrato una grande dif- 
ferenza di costi tra l’offerta dei privati e quella dello Stato. La Tabella 9.3 
mostra che anche nelle aree che sono quasi sempre state di competenza 
del settore pubblico, come i trasporti urbani, la costruzione e la gestione 
di strade, è possibile la partecipazione dei privati e spesso si dimostrano 
anche più efficienti (si veda anche PUMA, OCSE, 1997c).I risparmi di 
spesa sono stati significativi e gli erogatori privati sono stati più economi- 
ci fino al 60% rispetto a quelli pubblici. 

La privatizzazione di attività può portare considerevoli entrate al Te- 
soro. Se lo Stato cattura parte dei potenziali guadagni di efficienza della 
privatizzazione nei prezzi di vendita o attraverso maggiori entrate fisca- 


studio della Banca Mondiale, Bureaucrats in Business, si analizzano diverse esperienze di 
privatizzazione, soprattutto nei paesi in via di sviluppo e nelle economie di recente indu- 
strializzazione. 

Tn alcuni paesi in via di sviluppo, come Argentina, Brasile e Messico, e in alcune 
economie in transizione, come Ungheria e Polonia, le privatizzazione hanno fatto molta 
strada. 


!! E difficile stipulare contratti che siano tanto esaustivi da contemplare tutte i casi pos- 
sibili (si veda Banca Mondiale, 1995). 
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li, può assicurarsi significativi introiti netti. In Inghilterra, in molti paesi 
dell’ America Latina e nelle economie in transizione, come l Ungheria, 
gli introiti netti delle privatizzazioni sono stati molto importanti nello 
scorso decennio. Tuttavia, esse possono anche rivelarsi un esercizio co- 
stoso se degli obiettivi, non economici, di altra natura, sono imposti al 
processo di privatizzazione. La massiccia opera di privatizzazione che 
ha riguardato l’industria dell’ex Germania dell’est, per esempio, ha da- 
to come risultato una perdita netta, pari a oltre il 2% del PIL nei primi 
tre anni di privatizzazione (1990-92), per la “Treuhand”, l'agenzia te- 
desca per le privatizzazioni, perché spesso questa doveva pagare per la 
ristrutturazione e il recupero delle società e per garantire posti lavoro 
(Schwartz e Lopes, 1993). 

Questi costi potrebbero essere elevati quando le imprese hanno causato 
gravi danni ambientali che devono essere corretti prima che il processo di 
privatizzazione sia completato. Ancora, per ottenere un prezzo maggiore 
dalla vendita di attività pubbliche, lo Stato potrebbe essere favorevole a la- 
sciare un certo potere di monopolio all’acquirente. Questo, certo, riduce 
l’efficienza dell'economia e il grado di concorrenza. 


3. L'istruzione 


Da un punto di vista economico, un buon sistema educativo migliora 
l'uguaglianza nelle opportunità, la distribuzione del reddito e la dotazio- 
ne di capitale umano (si veda Tanzi, 1998b). Inoltre, l’istruzione potrebbe 
essere un importante prerequisito per il funzionamento delle democrazie 
(si veda Friedman, 1955, o West, 1970). Quindi l'offerta di un'istruzione 
di base costituisce un investimento sia individuale che sociale. La respon- 
sabilità centrale dello Stato in questo ambito si giustifica con l’idea che 
l’istruzione, soprattutto quella di base, generi grandi, positive esternalità. 
L'importanza sociale dell’istruzione primaria e secondaria obbligatorie 
è quindi fuor di dubbio nei paesi industrializzati, e assicurare una buona 
qualità dell’istruzione è stata finora considerata una delle core activities dello 
Stato. Come si è mostrato nei capitoli precedenti, la spesa per l'istruzione 
è aumentata significativamente nei recenti decenni. Nei paesi industriali 
rappresenta mediamente circa il 6% del PIL. 

In alcuni paesi, un’offerta statale efficace costituisce una buona ragio- 
ne per un continuo coinvolgimento dello Stato, soprattutto nell’istruzione 
primaria e secondaria. Tuttavia, i paesi che hanno problemi di qualità del 
sistema educativo o di costi del medesimo, potrebbero alleviarli tramite una 
maggiore partecipazione (e concorrenza) del settore privato. In questo caso, 
lo Stato finanzierebbe l’attività, ad esempio con dei buoni, mentre i pri- 
vati erogherebbero i servizi. In generale, comunque, i risparmi di bilancio 
derivanti dal maggior coinvolgimento del settore privato dell’istruzione 
primaria e secondaria saranno probabilmente limitati. Pertanto, ogni pro- 
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getto di privatizzazione di questa attivita dovrebbe giustificarsi in termini 
del suo impatto sulla qualità e di altri obiettivi formativi." 

Nell'educazione terziaria, la situazione è alquanto diversa. L'istruzio- 
ne terziaria o universitaria produce soprattutto delle capacità largamente 
"commerciabili", dunque fruibili dai privati; genera anche delle esternalità 
meno ovvie perché gli individui possono internalizzare la maggior parte 
dei benefici che ne ricevono attraverso maggiori redditi. Le tasse a carico 
dei beneficiari e il miglioramento del rapporto costi/efficienza ottenuti 
attraverso le università private potrebbero portare a risparmi di bilancio e 
all'alleggerimento di sistemi pubblici costosi e sovradimensionati in molti 
paesi. Cid è avvenuto in modo significativo in diversi paesi dell' America 
Latina, tra cui Argentina e Cile, dove negli ultimi anni sono state create 
università private di successo sotto il profilo finanziario. Uno sviluppo di 
questo tipo non rappresenta il ritiro dello Stato da una delle sue funzio- 
ni principali, come quella dell'istruzione. Data l'importanza di una buona 
istruzione per ragioni sia economiche che sociali, un certo sostegno del 
bilancio, sotto forma di borse di studio o prestiti, potrebbe favorire l'ugua- 
glianza delle opportunità anche per gli studenti piu poveri. Lo Stato, poi, 
potrebbe continuare a finanziare quelle attività portate avanti dalle univer- 
sità che hanno rilevanti esternalità, come la ricerca di base. 


3.1 Istruzione primaria e secondaria: un'opportuna riduzione della spesa 


In media, i paesi industrializzati spendono il 5% del PIL per l'istruzio- 
ne primaria e secondaria. Questo tipo di spesa non si é ridotto negli ulti- 
mi anni, nonostante che in molti paesi, in seguito al calo demografico, sia 
diminuito significativamente il numero dei giovani in età scolare. I paesi 
presentano una moltitudine di differenti sistemi scolastici diversi, con un 
assortimento molto variegato di scuole pubbliche e private. Anche se il 
giudizio dipende dalle peculiarità del sistema scolastico, in alcuni paesi le 
scuole pubbliche offrono una formazione di qualità superiore, mentre in 
altri sono le scuole private ad essere considerate migliori. Da un punto di 
vista quantitativo, peró, sicuramente le scuole pubbliche sono molto pit 
importanti. Tre quarti degli studenti nell'UE frequentano scuole primarie 
e secondarie pubbliche, e solo in Belgio, Irlanda e Olanda, la maggioranza 
degli alunni frequenta scuole private (si veda Psacharopoulos, 1992). 

I costi crescenti e il deterioramento della qualità dell'istruzione pubblica 
hanno riaperto il dibattito, specie nei paesi anglosassoni, sull'appropriato 


? Sembra peró che ci siano delle significative differenze da un paese all'altro nei rap- 
porti studenti/insegnante. Per esempio, tale rapporto é molto pit elevato in Giappone che 
in Italia. Le differenze si spiegano in parte con il potere politico degli insegnanti. In Italia, 
alla diminuzione del numero degli alunni negli ultimi venti anni non è corrisposta una 
diminuzione del numero degli insegnanti. 
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ruolo dello Stato e del settore privato nella fornitura di servizi educativi. 
In alcune parti degli Stati Uniti, per esempio, il sistema educativo pub- 
blico si caratterizza per un’amministrazione eccessiva, curricula superati 
e una carenza di disciplina e motivazioni. Gli stipendi dei professori e il 
loro status sociale sono peggiorati. Le sempre più numerose situazioni fa- 
miliari difficili e il diffondersi della violenza hanno sovraccaricato molte 
scuole pubbliche di funzioni non accademiche. Nello stesso tempo, la cre- 
scente mobilità ha permesso ai genitori senza problemi economici di sce- 
gliere liberamente la scuola privata per i propri figli, oppure di aggregarsi 
in ricche aree residenziali che possono offrire scuole pubbliche migliori. 
I poveri, quindi, si ritrovano a dover accettare delle scuole pubbliche di 
basso livello, che talvolta non sono molto più di parcheggi per ragazzi. Di 
conseguenza, questi studenti ricevono un’educazione di livello inferiore e 
minori opportunità economiche nelle loro vite. E con ciò matura la per- 
cezione di un’ingiustizia sociale e economica. 

Poche persone mettono in dubbio che l’istruzione primaria e seconda- 
ria debba essere largamente finanziata dallo Stato.Vi sono dubbi crescenti 
invece, se l’istruzione debba essere anche direttamente fornita dallo Stato. Il 
modo in cui il sistema è finanziato e chi debba provvedere all’istruzione so- 
no stati temi di acceso dibattito negli ultimi anni. Sono state avanzate molte 
proposte per aumentare la concorrenza, la qualità, il controllo dei costi e 
la scelta di sistemi scolastici principalmente attraverso il “contracting out dei 
servizi istruttori in combinazione con un'adeguata progettazione". 

Diversi distretti scolastici negli Stati Uniti, per esempio, hanno dato 
a società private contratti di management per scuole precedentemente 
pubbliche con l’obiettivo di migliorarne l’offerta e ridurne i costi. No- 
nostante questo esperimento sia ancora in corso, e gli effetti dipendano 
molto dagli specifici contenuti contrattuali, quella descritta potrebbe es- 
sere un’opzione utile per scuole e distretti scolastici considerati di qualità 
particolarmente bassa. 

Sistemi basati su buoni (vouchers) di diversi tipi sono stati anche spe- 
rimentati in più paesi. In Cile, fin dai primi anni Ottanta, vouchers sotto 
forma di sovvenzioni a scuole di istruzione primaria e secondaria, rappor- 
tate al numero di studenti, hanno dato ai genitori la possibilità di scegliere 
tra le scuole, e alle scuole l'incentivo a massimizzare la qualità del servi- 
zio educativo sotto un vincolo di bilancio di sovvenzioni date. Nel 1997, 
tre quarti della spesa pubblica per l'istruzione passava attraverso i vouchers. 


5 Si veda Brown (1995) per una sintesi del dibattito sulla privatizzazione dell'istru- 
zione pubblica, e West (1997) sui sistemi di buoni. Si veda anche Walford (1989) per una 
valutazione delle differenze nelle strutture educative in dieci paesi industriali; James (1984), 
sull esperienza del finanziamento pubblico di università private in Olanda; e ancora James 
(1987), oppure Gradstein e Justman (1996), per un modello sulla ripartizione di responsa- 
bilità nell educazione tra il settori pubblico e privato. 
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Quando gli studenti si trasferiscono, li portano con loro. Il Cile sta con- 
siderando la possibilità di introdurre i vouchers anche per i bambini in età 
prescolare. Esperienze positive sono state registrate anche in diversi altri 
paesi e in alcuni Stati degli Stati Uniti. Questi sistemi hanno spesso miglio- 
rato la qualità dell’istruzione nonché le opportunità per i poveri. Hanno 
anche imposto una pressione sulle scuole pubbliche perché migliorino i 
propri servizi (West, 1997).!* 

Certo, l'esperienza dei vouchers per l'istruzione non è stata sempre tut- 
ta positiva. Alcuni paesi, per esempio la Finlandia, hanno incontrato del- 
le difficoltà. Altri, come Australia, hanno rifiutato delle sovvenzioni più 
elevate perché li consideravano semplicemente delle forme di sussidio. In 
altri paesi ancora, come il Regno Unito, gli insegnanti hanno minacciato 
scioperi. Inoltre, i costi amministrativi tendono ad essere elevati e si veri- 
fica una tendenza alla concentrazione degli studenti migliori nelle scuole 
migliori. In Cile questo problema ha spinto il governo a intervenire di- 
rettamente per aiutare le scuole più povere, ottenendo come risultato dei 
progressi per queste ultime più marcati rispetto alle altre. 

I vouchers funzionano meglio dove vi è una potenziale concorrenza. 
Non funzionano se non c’è una competizione né attuale né potenziale. 
Concettualmente necessitano che lo Stato riconosca il bisogno di poter 
scegliere. Certo, la scelta è basata sull’informazione, cosicché il sistema dei 
buoni attribuisce al governo la responsabilità di fornire l’informazione ne- 
cessaria. Oltre all'istruzione, sono stati usati, o possono essere usati, anche 
in altre aree come sanità e edilizia pubblica. 

Management contracts e vouchers potrebbero aiutare a migliorare la quali- 
tà dell'istruzione nei paesi in cui quella pubblica é carente. Tuttavia retri- 
buzioni adeguate per gli insegnanti e opportune regolamentazioni hanno 
assicurato elevati standard di insegnamento in paesi come Germania, Sviz- 
zera e Giappone, e possono essere citati quali utili esempi per rinvigorire 
1l sistema educativo pubblico. 


3.2 Istruzione di terzo livello: un argomento per un maggiore coinvolgi- 
mento del settore privato 


Benché l'istruzione terziaria assorba in media l1% del PIL, pari a un 
sesto della spesa per l'istruzione dei paesi industrializzati, la spesa ad essa 


^ Naturalmente queste riforme non garantiscono necessariamente una migliore istru- 
zione per tutti e richiedono comunque adeguati finanziamenti e regolamentazioni da parte 
dei governi. Competere sull'accaparramento di studenti, per esempio, potrebbe tradursi in 
un deterioramento dei programmi scolastici e nell'insegnamento di materie "particolari", 
diciamo cosi, o di interesse passeggero. Un sistema di buoni con un limitato sussidio per 
studente potrebbe permettere alla classe media di optare per le scuole private e lasciare i 
poveri alla scuola pubblica poiché non possono ancora permettersi un'istruzione privata. 
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destinata è oggetto di dubbi molto più diffusi che non quella primaria e 
secondaria. L'istruzione più elevata è considerata, almeno in parte, un in- 
vestimento economico privato. Il finanziamento pubblico del livello più 
elevato di istruzione costituisce spesso un sussidio ai gruppi con un red- 
dito futuro più elevato ed è perciò regressivo. Ciò suggerisce che il costo 
per il bilancio pubblico dell’istruzione di livello maggiore potrebbe essere 
ridotto attraverso più alte tasse a carico degli studenti. Il negativo impatto 
peri poveri potrebbe essere attenuato con borse di studio e appositi pre- 
stiti agevolati. Il pagamento di tasse accrescerebbe l'incentivo a studiare più 
efficientemente e a domandare una migliore qualità dei servizi. Sarebbe 
altresì un incentivo per la creazione di più università private e, quindi, per 
una maggiore concorrenza. Si dovrebbe ricordare che alcune delle mi- 
gliori università a livello mondiale sono private. 

Il finanziamento privato mediante tasse scolastiche o attraverso istituzio- 
ni private sembra essere rilevante per la qualità dell’istruzione pubblica. Le 
entrate relative alle tasse universitarie coprono il 15-35% dei costi del livello 
più elevato d’istruzione nel Regno Unito, Stati Uniti, Spagna e Giappone. 
E questa una percentuale superiore a quelli degli altri paesi industriali di 
cui abbiamo i dati (Tabella IX.4). Le università in Giappone, Stati Uniti e 
Gran Bretagna, inoltre coprono le maggiori quote di costi con entrate di 
altra origine, quali finanziamenti dell’industria e di ex-alunni. Questi paesi 
hanno una maggiore percentuale di università prestigiose. 

Non solo il finanziamento, ma anche l’offerta del servizio dell’istruzio- 
ne di terzo livello è oggetto di dibattito. L'offerta pubblica non significa 
necessariamente che sia di bassa qualità, come dimostra il fatto che esisto- 
no molte università pubbliche eccellenti. Le imperfezioni del mercato dei 
capitali e la domanda di lavoro ad elevato livello di istruzione sono delle 
argomentazioni spesso avanzate per giustificare l’offerta pubblica di istru- 
zione terziaria. Tuttavia, le nostre argomentazioni riguardano in realtà il 
finanziamento dell’istruzione terziaria e supportano l’idea di estesi sussi- 
di all’istruzione privata, quale alternativa all’offerta pubblica. I sostenitori 
dell'istruzione privata insistono sul fatto che l'offerta pubblica dell’istru- 
zione di terzo livello non genera nessuna esternalità che non possa essere 
emulata dalla fornitura privata assistita da un supporto pubblico mirato. 
Pertanto il settore privato dovrebbe essere in grado di fornire questo ser- 
vizio in modo efficiente (Blomqvist e Jimenez, 1989). 

L'evidenza empirica circa il confronto delle prestazioni tra univer- 
sità pubbliche e private è piuttosto eterogenea. Nell'Europa continen- 
tale, l'istruzione di livello maggiore offerta dallo Stato spesso soffre di 
sovraffollamento e scarsa qualità di insegnamento e ricerca. Il principale 
ateneo di Roma ha circa 150.000 studenti. Le università italiane e tede- 
sche, per esempio, inducono la gente ad essere "eterni studenti" poiché 
sussidi e altri servizi, l'assenza di assistenza, e la possibilità di posticipa- 
re gli esami, non forniscono agli studenti dei buoni incentivi per finire 
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Tabella IX.4 — Fonti di reddito delle istituzioni di più elevato livello di istruzione, metà an- 
ni Ottanta. 


Fondi 


pubblici ° Tasse scolastiche (in %) Altre entrate 

Australia? 88,0 2,1 9,9 
Francia 89,5 4,7 5,8 
Germania 68,5 ane 31,5 
Giappone 42,0 35,8 22,2 
Paesi Bassi 80,0 12:0 8,0 
Norvegia 90,0 $5 10,0 
Spagna 80,0 20,0 

Inghilterra 

Università 55,0 13.7 31,3 
Politecnici 72,4 16,2 11,4 
Stati Uniti? 44,8 22,4 32,8 


Fonte: compilato da Tanzi e Schuknecht basato su OCSE, Financing higher education, current 
patterns (1990). 

* Spese del ministero dell’educazione di: Australia, Francia, Germania e Paesi Bassi. 

^ Include le spese di ogni amministrazione ad ogni livello. Mutui e borse di studio ammon- 
tavano all’80% delle tasse scolastiche nel 1968-70 e al 95% nel 1984-5. 


velocemente. Un sistema accademico burocratizzato, che garantisce ai 
professori un'occupazione vitalizia, senza offrire allo stesso tempo gli in- 
centivi per fare bene e aggiornarsi, come pure il sottofinanziamento e il 
sovraffollamento, sono chiamate in causa per le limitate opportunità di 
ricerca. Un secolo prima, tuttavia, le università pubbliche tedesche era- 
no considerate tra le migliori al mondo. In Svizzera le università pub- 
bliche sono la forma predominante di istruzione di livello più alto, con 
standard molto elevati e anche in Giappone le università con più elevata 
reputazione sono pubbliche. Anche i paesi che incoraggiano una forte 
partecipazione del settore privato nell’istruzione di terzo livello, come 
gli Stati Uniti o l’Inghilterra, hanno degli importanti istituzioni univer- 
sitarie pubbliche. 

Malgrado questi caveat, l'opportunità di un'offerta e di un finanzia- 
mento privati dell’istruzione terziaria trova molte più giustificazioni che 
nel caso dell'istruzione primaria e secondaria. L'offerta e il finanziamen- 
to privati e una migliore copertura dei costi attraverso la retta potreb- 
bero migliorare l’efficienza rapportata ai costi dell’istruzione di livello 
più elevato, specie quando il sistema pubblico è deteriorato. Guardando 
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avanti, la domanda crescente d'istruzione d'alto livello e le pressioni sui 
bilanci pubblici suggeriscono che probabilmente assisteremo in futuro 
ad un coinvolgimento dei privati molto più forte in questo settore, ac- 
compagnato da possibili risparmi per il bilancio pubblico (si veda Psa- 
charopoulos, 1992). 


4. La riforma delle pensioni 


Tutti i paesi industrializzati, nei decenni a venire, dovranno affronta- 
re le conseguenze fiscali del rapido invecchiamento della popolazione. La 
percentuale di ultrasessantenni sull’intera popolazione aumenterà da me- 
no del 20% nel 1990 a quasi il 30% della popolazione entro il 2020 nei 
paesi OCSE. La spesa per le pensioni, però, raggiunge mediamente già il 
10% del PIL nei paesi industrializzati, con picchi del 15% in Austria e Ita- 
lia (vedi la Tabella II.10). Nei passati decenni, l'estensione dei benefici e 
della eleggibilità, per esempio attraverso una riduzione dell’effettiva età 
pensionabile, più che l’invecchiamento della popolazione, era il principa- 
le fattore che contribuiva alla crescita della spesa pensionistica." In futu- 
ro, è molto probabile che l'invecchiamento della popolazione diventerà il 
primo fattore, perché la pressione sulle finanze pubbliche non permetterà 
ulteriori estensioni di benefici o di eleggibilità. Tuttavia, i costi per il bi- 
lancio potrebbero diventare insostenibili se, sulla base dei sistemi attuali, la 
spesa pensionistica crescesse significativamente nei prossimi decenni. Le 
pensioni, dunque, sono una delle aree di spesa più importanti che richie- 
de una riforma nei paesi industrializzati. 

Negli anni recenti c’è stato un movimento intellettuale che ha sugge- 
rito che lo Stato debba progressivamente ritirarsi dal campo delle assicu- 
razioni per la vecchiaia eccetto che per garantire un minimo pensionistico. 
Diversi paesi hanno dimostrato come privatizzare il sistema pensionistico 
(sostituito da un sistema privato, a capitalizzazione totale e a contributi 
definiti con regolamentazione pubblica) potrebbe ridurre significativa- 
mente i costi per il bilancio nel lungo periodo. Questo cambiamento po- 
trebbe sortire degli effetti positivi sulla crescita e sul clima sociale perché 
ridurrebbe il peso dell’imposizione fiscale sul lavoro e depoliticizzerebbe 
le decisioni in materia pensionistica così ristabilendo la fiducia nel ruolo 
produttivo dello Stato. Tuttavia, il passaggio ad un sistema gestito e finan- 
ziato dai privati richiede alcune condizioni e ha alcune importanti impli- 
cazioni che devono essere attentamente valutate. 


!5 Si veda Holzmann (1988) circa i fattori che spiegano la crescente spesa pensionistica 
tra il 1960 e il 1985, e Scherer (1996) per gli effetti del pensionamento precoce e del mi- 
nore tasso di partecipazione sul mercato del lavoro sulla spesa sociale nei paesi OCSE negli 
anni Ottanta. 
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4.1 L'attuale sistema pensionistico nei paesi OCSE 


Gli attuali sistemi pensionistici sono di norma sistemi a ripartizione e a 
benefici definiti, nei quali i benefici ai pensionati sono largamente pagati dai 
contributi dei lavoratori in attività. Questi sistemi possono pesare molto sul 
bilancio e possono avere degli effetti avversi sulla crescita scoraggiando il ri- 
sparmio privato, incentivando il pensionamento precoce e stimolando attività 
economiche non regolari. Possono avere delle importanti conseguenze fiscali. 
In molti paesi, elevati prelievi fiscali sulle remunerazioni inducono all’eva- 
sione fiscale e spingono molte piccole imprese verso l'economia sommersa. 
Pensionamenti anticipati aumentano i costi delle pensioni perché i benefici 
in genere sono basati sugli stipendi recenti e non sui contributi versati. Nella 
maggior parte dei paesi, gli assegni delle pensioni ridistribuiscono il reddito 
dai relativamente giovani alla prima generazione di pensionati. Questi siste- 
mi determinano ampie passività implicite per i governi.!° 

Gli economisti hanno calcolato le passività implicite pensionistiche 
che emergeranno nei prossimi anni sulla base delle tendenze demografi- 
che, dei contributi correnti, dei benefici e di alcune ipotesi circa i tassi di 
interesse e di crescita della produttività. Le passività nette pensionistiche 
sono più elevate in Germania, Francia, Italia e Giappone (si veda la pre- 
cedente Tabella III.6) ed indicano le probabili sfide che ci stanno davanti. 
Queste passività tendono ad essere di molto superiori ai livelli attuali del 
debito pubblico. Tra i maggiori paesi industrializzati, solo il Regno Unito, 
gli Stati Uniti e la Svezia, presentano passività pensionistiche scoperte re- 
lativamente limitate. Date queste prospettive, non sorprende che gli esperti 
nel mondo industrializzato discutano della solidità dei sistemi pensionistici 
e pongano la questione della capacità dei governi di rispettare gli attuali 
impegni. La riforma delle pensioni è diventato un tema di discussione as- 
sai importante in molti paesi. 


4.2 Linee guida per la riforma delle pensioni: l'opzione di un sistema con 
più pilastri 


In risposta alla sfida della riforma delle pensioni, alcuni anni fa lo staff della 
Banca Mondiale ha steso e reso disponibile un programma per tale riforma 
in uno studio intitolato Averting the old age crisis (Banca Mondiale, 19942). 


'^ Per una rassegna degli attuali schemi pensionistici pubblici e privati, cfr. vari studi 


OCSE sull’argomento. Si veda anche Group of Ten (1998). La contabilità generazionale si è 
imposta come un metodo di valutazione delle politiche fiscali e delle passività finanziarie di 
un paese che emergono soprattutto dalle sue obbligazioni pensionistiche (cfr. per esempio, 
Hagemann e John, 1995, per la contabilità generazionale in Svezia). 

" Per una proposta di riforma delle pensioni negli USA che segue delle linee simili, si 
veda Kotlikoff (1995). Siebert (1998) discute i sistemi pensionistici e la loro riforma in una 
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In questo studio, gli economisti della Banca Mondiale hanno illustrato la 
propria visione di un sistema pensionistico basato sulla piena capitalizzazione 
e su contributi definiti piuttosto che su benefici definiti.Viene assegnato un 
ruolo importante al settore privato nonostante lo Stato continui a coprire 
un ruolo fondamentale di regolatore. Lo studio della Banca Mondiale è sta- 
to ispirato in larga parte dalla pioneristica riforma delle pensioni realizzata 
in Cile nei primi anni Ottanta. Questa ha indotto diversi paesi a riformare i 
propri sistemi introducendo alcune caratteristiche del sistema cileno. 

Un problema degli attuali sistemi pensionistici, con conseguenze ma- 
croeconomiche, è che le relative passività implicite future, determinate da 
livelli di benefici ed eleggibilità troppo generosi, devono essere ridotte (cfr. 
Chand e Jaeger, 1997). 

La maggior parte dei futuri aumenti nelle aliquote contributive po- 
trebbe essere evitata se l’età pensionistica effettiva venisse aumentata, se 
il tasso di rimpiazzo fosse ridotto, e se le pensioni fossero indicizzate sol- 
tanto all’inflazione invece che ai guadagni netti (o perfino lordi) (Tabel- 
la IX.5). Questi cambiamenti possono fronteggiare in grande misura gli 
squilibri macroeconomici che ora esistono in molti sistemi pensionistici. 
Tuttavia non rappresenterebbero una autentica riforma strutturale e non 
ridurrebbero la spesa pubblica per le pensioni nel lungo periodo. La ri- 
forma del sistema è necessaria per trasformare almeno parti dei prevalenti 
sistemi pensionistici a ripartizione in sistemi a capitalizzazione piena e a 
contributi definiti. E a questo punto che lo studio della Banca Mondiale 
e la riforma cilena entrano in gioco. 

Il nuovo sistema dovrebbe mantenere una rete di sicurezza contro la 
povertà nell’età avanzata e dovrebbe minimizzare le ricadute negative sul- 
la crescita. Lo studio della Banca Mondiale suggerisce l’introduzione di 
un sistema a tre pilastri simile a quello introdotto in Cile. Il primo pilastro 
dovrebbe essere obbligatorio, gestito dal settore pubblico, finanziato con 
le entrate fiscali, il quale fornirebbe una pensione costante con la verifica 
dei redditi per garantire un’essenziale rete di sicurezza. '® 

Il secondo pilastro dovrebbe essere obbligatorio gestito dal settore priva- 
to, a contributi definiti, con conti individuali dove affluiscono i contributi 
pagati dagli interessati. I saldi di questi conti crescerebbero in linea con i 
contributi accumulati e con il tasso di rendimento guadagnato su di essi. 

I contributi sarebbero uguali a una quota data e legalmente definita dei 
redditi dei partecipanti. Questi contributi dovrebbero essere posti nelle 
mani di manager privati che dovrebbero investirli. AI momento del pen- 
sionamento, l'interessato può disporre di una rendita fissa, il cui importo 


serie di paesi industrializzati e di economie di nuova industrializzazione. 

'S Programmi di assistenza sociale specifici per paese già in opera possono talvolta sosti- 
tuire il primo pilastro. L'assistenza sociale in Germania, per esempio, già completa i benefici 
pensionistici per raggiungere una soglia minima. 
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è basato sul capitale accumulato sul conto fino al momento del pensiona- 
mento, che gli garantisce un reddito per il rimanente periodo di vita. 

Il terzo pilastro sarebbe rappresentato da contributi volontari da versare 
su conti di risparmio per soddisfare le preferenze assicurative individuali. 
Coloro che preferiscono somme più alte al momento del pensionamento 
potrebbero così fare più elevati contributi volontari durante la vita lavora- 
tiva. In questo sistema, il ruolo dello Stato cambiarebbe drasticamente, ma 
rimarrebbe ugualmente molto importante. Prima di tutto, continuerebbe 
ad assicurare un minimo pensionistico che dovrebbe servire come rete di 
sicurezza. Secondo, deciderebbe sulla percentuale delle retribuzioni e dei 
salari che dovrebbe essere messa da parte per alimentare i conti pensione. 
Terzo, individuerebbe quelli che devono gestire i fondi, le relative respon- 
sabilità e i limiti nell’assunzione di rischi. Quarto, deciderebbe quale gene- 
re di limitazione imporre sui manager e le attività nelle quali il fondo può 
essere investito. Queste attività, naturalmente, potrebbero essere limitate 
all’interno oppure potrebbero essere estere. Più ampio è il ventaglio, più 
contenuta sarà la volatilità del tasso di rendimento, ma più difficili saranno 
i controlli. Alcuni fattori potrebbero aumentare i benefici economici con 
il passaggio dagli attuali sistemi pensionistici a quello a più pilastri. 

Per avere un positivo effetto sulla sostenibilità dei sistemi pensionistici, 
sui risparmi, e sulla crescita, i pilastri a capitalizzazione non dovrebbero 
essere troppo piccoli rispetto al pilastro finanziato dallo Stato." 

I manager dei fondi dovrebbero essere liberi di perseguire i più alti 
rendimenti entro certi limiti di rischio. Mercati finanziari con sufficien- 
te capacità di sorveglianza sarebbero necessari quale prerequisito per lo 
spostamento verso fondi a capitalizzazione. Tuttavia alcuni esperti hanno 
sostenuto che l’esistenza di un tale sistema costituirebbe esso stesso un in- 
centivo allo sviluppo di mercati finanziari interni. Tra i paesi che hanno 
iniziato a fare modifiche sistematiche dei loro sistemi pensionistici trovia- 
mo l'Olanda e il Regno Unito, con un minimo pensionistico costante, 
e l'Australia con un pilastro pubblico con accertamenti su patrimonio e 
proprietà e un secondo pilastro basato sui conti individuali 

Altri paesi come l’Argentina, il Messico, l’ Ungheria e la Polonia si sono 
spostati o si stanno spostando verso sistemi pensionistici di tipo cileno. 


4.3 I benefici economici derivanti dallo spostamento verso un sistema a 
capitalizzazione 


Lo spostamento da un sistema a ripartizione ad uno a capitalizzazione 
completa e contributi definiti, una volta completato, farebbe aumentare 


!° Chiaramente in questo sistema vi sarà da premere sui governi per aumentare i livelli 
del minimo garantito e le pensioni finanziate dal settore pubblico. 
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la trasparenza fiscale rendendo esplicite le passivita pensionistiche impli- 
cite. Garantirebbe inoltre che i risparmi vengano accumulati dagli attua- 
li lavoratori per coprire le future necessita quando andranno in pensione. 
Coloro che pagano i contributi tenderebbero a considerare tali contribu- 
ti come risparmi piuttosto che come imposte. Queste riforme possono 
avere anche considerevoli effetti positivi sulla performance economica dei 
paesi. I fondi pensione aiuterebbero a sviluppare i mercati finanziari, che 
a loro volta stimolerebbero risparmi e l'accumulazione di capitale. Que- 
sto aspetto dovrebbe essere particolarmente interessante per alcuni mercati 
di capitali meno sviluppati in Europa ed altrove. Lo sviluppo del mercato 
dei capitali stimola anche il progresso tecnico e la produttività del lavoro. 
Le imposte sulle retribuzioni in un sistema a contributi definiti sarebbero 
più modeste di quanto sono adesso in alcuni paesi, o, se i minimi pensio- 
nistici fossero pagati con entrate fiscali, esse potrebbero perfino scomparire. 
Come risultato, l'occupazione nell economia ufficiale crescerebbe perché 
le imprese hanno un minore incentivo a scivolare nel sommerso. Questo 
mutamento avrebbe anche benefici effetti sulle entrate fiscali e consenti- 
rebbe al paese di ridurre le aliquote fiscali. Un sistema a capitalizzazione 
e contributi definiti con conti di risparmi individuali rafforza la mobilità 
del lavoro perché la gente non perde i propri diritti pensionistici quando 
cambia lavoro. 

Questo argomento diventerà importante nell’Unione Europea dove una 
crescente mobilità del lavoro dovrebbe aumentare la capacità della stessa 
di fronteggiare shock regionali ed evoluzioni asimmetriche. Il varo del- 
l'Unione Monetaria Europea ha ridotto la capacità individuale di questi 
paesi di fronteggiare questi shock (Holzmann, 19962). I sistemi attuali ba- 
sati su benefici definiti soffrono per il fatto che sono soggetti alle pressioni 
politiche da parte dei pensionati per aumentare i benefici. Alcuni governi 
hanno anche cercato di usare 1 sistemi pensionistici per perseguire poli- 
tiche redistributive. In tali sistemi, possono essere introdotte riforme che 
aumentano o riducono i benefici o le aliquote contributive. Tenendo la 
politica fuori dal sistema pensionistico, introducendo un sistema a capita- 
lizzazione completa con contributi definiti, si avrebbe un aumento della 
credibilità della riforma e positivi effetti di lungo termine sull'economia. 
La fiducia nel sistema pensionistico aumenterebbe particolarmente nei 
paesi dove i governi non hanno rispettato i loro impegni nel passato. I ri- 
sparmi possono anche provenire dalla riduzione delle opportunità di rent 
seeking quando le politiche pensionistiche non possono essere più gestite 
dalle lobbies. Tuttavia in un sistema basato sul contributivo amministrato 
dal settore privato, l’attività regolamentare dello Stato diventa particolarmente 
importante. Il governo deve occuparsi dei manager in modo che non as- 


IL PROGRAMMA PER LA RIDUZIONE DELLA SPESA PUBBLICA 187 


sumano rischi eccessivi, ma non deve imporre condizioni opprimenti su 
come investire i fondi. 


4.4 Problemi di transizione. 


Uno dei principali problemi legati al passaggio a un sistema pensioni- 
stico a capitalizzazione completa e contributi definiti sta nel finanziamen- 
to del periodo di transizione.?° 

Di norma vi é una data dalla quale i lavoratori entrano nel nuovo siste- 
ma (giovani lavoratori + nuovi entranti); gli operai di media età possono 
scegliere tra un sistema a capitalizzazione e il vecchio schema; i lavoratori 
vicino alla pensione restano sotto il vecchio schema. Cosi, per un periodo 
lo Stato continua a pagare le pensioni mentre riceve meno contributi. Il 
Cile ha dato ai suoi lavoratori in attività di servizio dei recognition bonds per 
1 benefici accumulati sotto il vecchio sistema che possono essere riscatta- 
ti al momento del pensionamento. In questo modo, i lavoratori possono 
facilmente entrare nel nuovo sistema qualora lo scelgano. Esistono vari 
modi in cui l'ammontare e l'andamento dei costi di transizione possono 
essere influenzati. Se il sistema a ripartizione è sottodimensionato prima 
dello spostamento verso il sistema a capitalizzazione, cosicché le passività 
implicite diminuiscono, il successivo gap di finanziamento é minore. Di 
fatto questa é la realtà di molti paesi che si muovono verso un sistema a 
capitalizzazione. 

I costi per il bilancio possono essere front-loaded, coé avvertiti all'inizio, 
se tutti 1 lavoratori attivi entrano nel sistema a capitalizzazione immedia- 
tamente. Allora il governo dovrebbe pagare per i pensionati esistenti sen- 
za ricevere i contributi. I costi fiscali possono essere back-loaded se soltanto 
coloro che entrano al momento nel mercato del lavoro diventano parte del 
sistema a capitalizzazione. Nello schema a ripartizione, al momento in cui 
i lavoratori vanno in pensione e i lavoratori giovani versano i contributi, 
minori risorse finanziarie sono disponibili per pagare i pensionati. 

Il deficit aumenta nel tempo. Indipendentemente dal fatto se i costi sono 
front o back loaded, devono essere finanziati. I costi addizionali possono rag- 
giungere parecchi punti percentuali del PIL per molti anni, a seconda delle 
particolarità della transizione e del livello delle passività implicite pensio- 
nistiche. La vendita di attività pubbliche potrebbe essere usata per coprire 
1 costi di transizione (ma naturalmente questo non é un netto guadagno 
perché le entrate possono anche essere usate per pagare altre passività go- 
vernative). Ma non dovrebbe essere trascurato il fatto che un significativo 
inasprimento della politica fiscale puó essere necessario per generare i ri- 
sparmi necessari per finanziare il periodo di transizione. Per ultimo, dob- 


2 Cfr. Holzmann (1997) per maggiori dettagli su questo importante aspetto. 
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biamo sottolineare che il successo di una riforma delle pensioni dipende 
molto dal supporto della pubblica opinione. Questa é un’area di riforma 
che influisce sulla vita di ognuno in un momento delicato della vita e il 
dibattito pubblico ha mostrato come la gente diventa nervosa quando é 
coinvolta dalle riforme pensionistiche. L'informazione e la cultura della 
gente sono perciò molto importanti. Tuttavia, mentre la riforma pensio- 
nistica potrebbe essere costosa, il rinviarla potrebbe portare a problemi di 
aggiustamento ancor più seri nel futuro. 


4.5 La riforma dell’attuale sistema a ripartizione o benefici definiti 


In alcuni paesi la concezione dello schema a ripartizione quale “patto 
tra generazioni” è stata molto importante nel passato. Perciò sembra oppor- 
tuno discutere la riforma di questo sistema in maggior dettaglio. Sebbene 
dell’idea di un patto tra generazioni si sia molto abusato per accordare be- 
nefici insostenibili per scopi politici, un’attenta riforma di questo schema 
potrebbe dare benefici significativi, se la salvaguardia dell'accordo tra ge- 
nerazioni è considerato un beneficio sociale di primaria importanza (cfr. 
Chand e Jaeger, 1996, per una discussione dettagliata). 

Come primo passo, gli accordi di indicizzazione dovrebbero essere mo- 
dificati, l'età pensionistica dovrebbe essere aumentata e i pre-pensionamenti 
dovrebbero essere penalizzati. Si potrebbe sostenere che il periodo di pen- 
sionamento dovrebbe essere una frazione costante dell’aspettativa di vita, 
cosicché l’età del pensionamento normale aumenta di pari passo con tale 
aspettativa. Inoltre, i benefici dovrebbero essere indicizzati ai salari netti o 
anche alle variazioni dei prezzi. 

Secondo, l’aliquota contributiva dovrebbe essere aumentata in modo 
che possa essere relativamente stabile nel tempo. In periodi favorevoli sotto 
il profilo demografico il sistema dovrebbe quindi accumulare riserve che 
potrebbero essere usate in periodi meno favorevoli.” Beneficio chiave di 
queste riforme dovrebbe essere l'eliminazione di trasferimenti intergene- 
razionali poiché l'aliquota contributiva e il relativo valore delle pensioni 
confrontate ai salari dovrebbero rimanere costanti. In alcuni paesi indu- 
strializzati misure finalizzate ad aumentare la partecipazione della forza 
lavoro e a ridurre la disoccupazione potrebbero anche aiutare a ridurre la 
pressione sul sistema pensionistico attraverso l'aumento della base contri- 
butiva (cfr. Foot, 1989 per una discussione della situazione canadese). In 
molti paesi l'aliquota contributiva dovrebbe salire in misura significativa 
a meno che non si restringano eleggibilità e benefici. Ciò, naturalmente, 
può rendere più grave l’evasione fiscale e stimolare anche una maggiore 
crescita dell'economia sommersa. I costi di transizione dovrebbero essere 


2! Cfr. Sadka e Tanzi (1998) per una discussione di questi aspetti. 
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più bassi ma gli effetti sui risparmi potrebbero non essere così favorevoli. 
Inoltre la credibilità del sistema dovrebbe sempre soffrire per il fatto che 
la politica non è tenuta fuori dal sistema pensionistico e forti salvaguardie 
istituzionali sarebbero necessarie per evitare opportunistici comportamenti 
della politica economica. Più importante ancora, queste riforme non porte- 
rebbero probabilmente a ridurre la spesa pubblica in rapporto al PIL. 


5. La riforma del sistema sanitario 


Un'altra importante area in cui il potenziale per le riforme è molto 
elevato ed in cui esse potrebbero essere in grado di ridurre la spesa pub- 
blica è quella delle politiche sanitarie. Come per l’istruzione la possibilità 
di usufruire di una sanità di qualità elevata influenza l'uguaglianza nelle 
opportunità degli individui. Nel dibattito su questo problema giustizia so- 
ciale ed uguaglianza sono perciò spesso visti come aspetti più importanti 
di quelli economici. Tuttavia, la spesa pubblica sulla salute è, in rapporto al 
PIL, quasi triplicata dal 1960 ed ora assorbe risorse dello stesso ordine di 
grandezza dell'istruzione pubblica. Progressi nella tecnologia medica, e, in 
modo crescente, l'invecchiamento della popolazione porranno ulteriori 
spinte verso l'alto su questa categoria di spesa (cfr. Roseveare et al; 1996). 
La riforma del settore sanitario partita nei primi anni Ottanta in molti 
paesi si € concentrata principalmente sul rapporto costo/efficacia del si- 
stema sanitario. La regolamentazione pubblica per rafforzare gli incentivi 
si é dimostrata utile in molti paesi per controllare i costi e per migliorare 
la qualità. Tuttavia, ulteriori ed importanti riforme sembrano possibili in 
questo settore. Il supporto del bilancio pubblico dovrebbe essere per lo 
piu limitato alle aree con important esternalita e assicurare contro malat- 
tie “catastrofiche”; altri servizi possono essere naturalmente forniti e fi- 
nanziati dal settore privato. 


5.1 Sistemi sanitari esistenti 


Viéun enorme varietà nei sistemi sanitari tra 1 paesi OCSE per quanto 
riguarda la fornitura e il finanziamento delle cure sanitarie;si va da siste- 
mi basati sul finanziamento con le imposte e sulla fornitura pubblica dei 
servizi in molti paesi europei a servizi sanitari basati su finanziamento e 
fornitura privati come negli Stati Uniti. Nel passato il dibattito sui siste- 
mi sanitari si era concentrato su chi avrebbe dovuto fornire e finanziare il 
settore della sanità. Come per l'istruzione, non vi é una semplice risposta. 
Sistemi privati non regolamentati hanno considerevoli difetti dal momen- 


°° Per una discussione dettagliata sui sistemi finanziari e gli sforzi di riforma nei paesi 


OCSE, vedi ad es. OCSE, “Health policy studies”, n. 2 (1992) e n. 5 (1995). 
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Tabella IX.6 — Controllo dei costi per la Spesa sanitaria pubblica e privata, 1992. 


Spese per la sanità in per- Spese di sanità come percentuale del totale 


centuali di PIL Privata Pubblica 
Australia 7,9 14,4 85,6 
Austria 8,8 34,8 65,2 
Belgio 7,9 11,1 88,9 
Canada 10,8 27,3 72,7 
Francia 9,4 25,2 74,8 
Germania 8,7 28,5 71,5 
Irlanda 7,1 23,9 76,1 
Italia 8,5 24,8 952: 
Giappone 7,0 28,8 71,2 
Paesi Bassi* 8,6 23,4 76,6 
Nuova Zelanda 7,7 12,0 79,0 
Norvegia 8,0 ER 94,8 
Spagna 1755 19,5 80,5 
Svezia 7,9 4,4 85,6 
Svizzera 9.3 32-1 67,9 
Inghilterra Gë 5,6 84,4 
Stati Uniti 14,0 54,3 45,7 
Media 8,6 23,8 76,2 


Fonte: Oxley e MacFarlan (1995). 
* 1991. 


to che i pazienti ad alto rischio di norma non sono facilmente assicurabili. 
L'informazione asimmetrica tra pazienti e fornitori spinge 1 costi dei servi- 
zi verso l'alto. Questi argomenti sono supportati da un'evidenza empirica: 
sistemi con una larga quota di finanziamenti privati hanno avuto molto 
meno successo, in media, nel controllare i costi complessivi della cure sa- 
nitarie. Austria, Canada, Francia, Svizzera, e in particolare gli Stati Uniti 
hanno i più alti costi sanitari del mondo (Tabella IX.6). Malgrado gli alti 
costi 1l sistema statunitense lascia una larga percentuale della sua popola- 
zione non assicurata. Anche la fornitura di servizi pubblici sanitari vista 
molto criticamente e paesi che si basavano pesantemente sull'offerta pub- 
blica nel passato (come il Regno Unito e l'Italia) si sono trovati a dover 
affrontare problemi riguardanti la qualità dei servizi. 

In alcuni di questi paesi le persone possono dover attendere lunghi pe- 
riodi prima di ricevere una particolare cura medica come per esempio la 
chirurgia di alto livello. Una prima ondata di riforme negli anni Ottanta si 
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concentrò soprattutto sui capitoli di spesa o su altri strumenti macroecono- 
mici per rallentare la crescita della spesa. Questi tentativi sono riusciti solo 
in parte perché le sottostanti strutture degli incentivi non sono state presi 
in considerazione e la qualità dei servizi ne ha sofferto. Infatti lo schema 
di regolamentazione e gli incentivi che i fornitori delle cure mediche si 
sono trovati di fronte sono stati identificati come forze trainanti degli au- 
menti della spesa importanti quanto l'invecchiamento della popolazione 
e la crescita del reddito (Oxley e MacFarlan, 1995). 


5.2 Il rafforzamento degli incentivi 


Sin dagli anni Ottanta le riforme del settore sanitario si sono allon- 
tanate dalla offerta pubblica dei servizi. Per contro, le più recenti rifor- 
me si sono concentrate sulla più efficiente regolamentazione pubblica e 
sugli incentivi per i fornitori privati, assicuratori, e pazienti per il con- 
trollo dei costi e per la scelta della forma più economica di trattamento. 
I pazienti, per esempio, sono incoraggiati ad economizzare il ricorso ai 
servizi sanitari. Spesso debbono contribuire ad una quota crescente dei 
costi dei medicinali, delle visite dei medici o delle spese ospedaliere. In 
alcuni paesi, i pazienti hanno una scelta tra diverse compagnie di assi- 
curazione, e ciò dà a queste ultime un incentivo a controllare i costi dei 
fornitori come medici o ospedali. I medici sono incoraggiati a prescri- 
vere medicinali generici, e forme di controllo dei prezzi sono negozia- 
te con le imprese farmaceutiche. Il Regno Unito e la Nuova Zelanda 
hanno introdotto elementi dello schema compratore-fornitore nelle cu- 
re mediche. Il governo compra le cure mediche, e i fornitori dei servizi 
sanitari (ospedali ecc.) entrano in competizione per simili contratti. Ne- 
gli Stati Uniti, le organizzazioni per il sostegno della sanità (HMOs) co- 
prono circa un terzo dei pazienti e combinano le funzioni assicuratrice 
e fornitrice al fine di ridurre esami clinici e trattamenti non necessari e 
tenere così i costi sotto controllo. Sono stati anche adottati performance 
contracts, per medici che ricevono uno stipendio fisso e un premio quan- 
do i costi sono mantenuti bassi.? 

Nel passato la regolamentazione pubblica ha spesso impedito il rispar- 
mio sui costi da parte del settore privato e significativi ulteriori rispar- 
mi possono essere concepiti con l’aiuto di appropriate regolamentazioni 
ed accordi contrattuali privati incentive oriented.Vi è qualche evidenza che 
queste riforme hanno rallentato l'aumento dei costi nella sanità negli ul- 
timi anni. 


? Vedi Oxley e MacFarlan (1995) per una discussione dettagliata dei principali principi 
della riforma sanitaria oppure il commento sul “Financial Times” di Mark Suzman (9 set- 
tembre 1996) sulla riforma sanitaria. 
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5.3 Riduzione del ruolo del governo nel campo sanitario. 


In aggiunta al rafforzamento del controllo dei costi e della qualita, nel 
settore sanitario vi sono forti giustificazioni alla riduzione del ruolo del 
bilancio pubblico nella fornitura di servizi sanitari oltre un livello minimo. 
Lo Stato dovrebbe assicurare una copertura universale per cure preven- 
tive di base e contro le malattie “catastrofiche”. Per questi casi dovrebbe 
sostenere soprattutto i gruppi più vulnerabili, possibilmente fornendo lo- 
ro dei buoni che consentano loro di acquistare un’assicurazione. Lo Stato 
dovrebbe anche giocare un maggior ruolo nel garantire la vaccinazione 
contro le malattie infettive. Oltre questi casi, una persona può scegliere 
di acquistare un’assicurazione privata e finanziarsi il residuo rischio. Se la 
riforma della sanità è guidata da questi principi, il ruolo dello Stato può 
essere ridotto e i servizi sanitari possono essere più efficienti e più facil- 
mente finanziabili nel futuro. Per contro diventa più importante il ruolo 
regolamentare dello Stato. 


6. La riduzione degli altri programmi di trasferimento di reddito 


Nella precedente sezione ci siamo occupati delle principali categorie 
della spesa pubblica e abbiamo fornito alcuni principi generali dei proget- 
ti di riforma. In aggiunta, nei primi anni Novanta, i paesi industrializzati 
hanno speso in media circa il 3% del PIL per i programmi per il mercato 
del lavoro e per i sussidi di disoccupazione, e un altro 5% per altri trasfe- 
rimenti di reddito, incluse le spese per i disabili, le malattie, la maternità, 
gli infortuni e le malattie sul lavoro, i prepensionamenti, l'edilizia abitativa, 
il sostegno alla famiglia ed altri benefici (cfr. Tavole II.11 e II.12).I costi 
per la disoccupazione sono probabilmente significativamente sottostimati 
perché molti paesi hanno “eliminato” alcuni dei possibili disoccupati at- 
traverso il prepensionamento. 

La riforma dell’assicurazione contro la disoccupazione dovrebbe dare 
alcuni risparmi di bilancio attraverso la riduzione dei benefici e attraver- 
so la privatizzazione di alcuni servizi collegati. Molto più importante, co- 
munque, è la riforma del mercato del lavoro, necessaria in molti paesi per 
ridurre la disoccupazione.” 

In aggiunta i costi molto elevati per l'invalidità e le malattie per esem- 
pio in Olanda o in Norvegia suggeriscono la opportunità di riforme an- 
che in altre aree. 

In Olanda e in Norvegia gli “altri trasferimenti di reddito” arriva- 
no fino a circa il 10% del PIL e molti paesi spendono più del 5%. Senza 
entrare in dettaglio, risparmi considerevoli di bilancio possono per- 


?! Vedi per es. Coe e Snower (1996), per le proposte di riforma per l'UE. 
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ciò essere possibili operando opportunamente sugli obiettivi di questi 
trasferimenti. 


7. Le politiche quasi-fiscali 


Nei capitoli precedenti abbiamo assunto che i governi puntino a con- 
seguire i loro obiettivi attraverso l'imposizione fiscale e la spesa pubbli- 
ca, e gli economisti generalmente sono d’accordo che in molti casi questi 
sono i migliori strumenti con i quali conseguire gli obiettivi della politi- 
ca di bilancio. Tuttavia, se il governo ha vincoli politici ed amministrativi 
nell’esplicare i propri poteri di tassare e di spendere e se le regole del gio- 
co non specificano chiaramente gli strumenti di politica economica con i 
quali raggiungere gli obiettivi, i policy-makers possono perseguirli affidan- 
dosi a strumenti inefficienti. Il controllo regolamentare potrebbe diventa- 
re un (meno efficiente) sostituto della spesa qualora lo Stato riduca il suo 
ruolo fiscale ma non quello complessivo nell economia. Certi tipi di rego- 
lamentazioni, possono diventare alternativi alla tassazione e alla spesa. Per 
esempio lo Stato ha spesso introdotto i controlli sugli affitti, come l'equo 
canone, quando era incapace di dare sussidi alle famiglie che consentissero 
loro di ridurre il costo dell’affitto. Tali controlli equivalgono ad una tassa 
sui proprietari delle case, perché gli affitti sono controllati, e ad un sussi- 
dio a favore di coloro che sono in affitto. Perciò questi controlli possono 
sostituire un intervento di bilancio ma sono di norma economicamente 
più costosi. Per esempio un tasso di cambio sopravvalutato implicitamen- 
te “tassa” le esportazioni e "sussidia" le importazioni così consentendo ad 
alcuni beni importati di essere venduti a prezzo più basso. Tuttavia simi- 
li effetti possono essere conseguiti in modo più efficiente via imposte e 
sussidi, purché ciò sia un’opzione possibile (su queste politiche quasi-fi- 
scali, vedi Tanzi, 1998c). Regolamentazioni (quasi fiscali) che hanno chia- 
ri ancorché non esplicitati obiettivi di rimpiazzare la tassazione e la spesa 
pubblica, sono prevalenti nelle economie in via di sviluppo e in quelle in 
transizione, dove i margini per le entrate fiscali sono ristretti, ma sono ap- 
plicate anche nei paesi industrializzati. 

Per esempio l’Italia fece ricorso alle regolamentazioni del sistema fi- 
nanziario fino agli anni Ottanta al fine di ridurre il servizio del proprio 
debito pubblico, attraverso tassi di interesse tenuti più bassi attraverso la 
repressione finanziaria e la imposizione alle banche di investire parte dei 
loro depositi in strumenti del debito pubblico (cfr. Bruni, Penati, e Por- 
ta, 1989). Le entrate implicite derivanti da queste regolamentazioni del 
sistema finanziario possono essere rilevanti. Per esempio Giovannini e 
De Melo (1993) hanno mostrato che i controlli del mercato finanziario 
nello Zimbawe e in Messico nei primi anni Ottanta hanno consentito a 
questi due paesi di finanziarsi a tassi di interesse artificiosamente bassi, in 
tal modo riducendo il costo del debito per più di 5 punti percentuali del 
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PIL. I governi di Grecia, Portogallo e Turchia “risparmiarono” — ognuno 
— oltre 2 punti percentuali del PIL adottando simili misure.” 

L'ampio ricorso agli strumenti quasi fiscali implica che i governi do- 
vrebbero essere vincolati non solo sotto il profilo delle politiche di bilan- 
cio ma anche sotto quello delle politiche quasi fiscali (market-unfriendly). 
Da un punto di vista concreto, ció vuol dire che alle banche centrali non 
dovrebbe essere consentito di prestare a tassi di interesse "sussidiati" o con 
garanzie di cambio, che i sistemi di tassi di cambio siano unificati, e che il 
governo paghi un interesse di mercato sul suo debito (Mackenzie e Stella, 
1996). Ma vi sono altre numerose regolamentazioni, come i controlli su- 
gli affitti, i servizi militari non pagati e cosi via che possono anche avere 
elevati costi economici e che possono significativamente minare il fun- 
zionamento dei mercati e distorcere il ruolo dello Stato. Cosi l'obiettivo 
delle riforme non dovrebbe essere solo quello di ridurre la spesa pubblica 
esplicita ma di cambiare la cultura cosicché le attività quasi fiscali possano 
scomparire. E importante tenere a mente che queste ultime possono es- 
sere spesso imposte senza accountability, cioè senza la responsabilità da par- 
te di chi le impone, e che a differenza delle spese di bilancio non vi sono 
limiti al modo in cui esse possono essere imposte. Un limite per le rego- 
lamentazioni quasi fiscali puó soltanto venire da un cambio delle regole e 
della cultura circa il ruolo che lo Stato dovrebbe giocare.?° Le stesse rego- 
le e cultura che in determinate circostanze conducono a un'elevata spesa 
portano alla proliferazione di regolamentazioni quasi fiscali. 


8. La contabilità dell'uso delle risorse 


I governi di tutti i paesi possiedono risorse rilevanti di attività, impre- 
se, terreni, fabbricati, oro e contanti, valuta estera, risorse naturali, brevetti, 
negozi, aeroplani ed altri mezzi di trasporto e molte altre attività. Spesso 
tali attività sono sotto il controllo di Ministeri e di altre unità di spesa. Per 
esempio, il Ministero dell'Istruzione controlla gli edifici scolastici, quello 
della Sanità controlla gli ospedali pubblici, i musei pubblici controllano le 
opere d'arte, il Ministero dell'Interno controlla i terreni demaniali e cosi 
via. Naturalmente i governi a livelli subnazionali, come Province, Regioni 
e Comuni, controllano altre attività. Per la maggior parte dei paesi posso- 
no essere fatte due affermazioni che in media riflettono accuratamente la 
situazione attuale per quanto riguarda queste attività. 


2 Mackenzie e Stella (1986) discutono le operazioni quasi fiscali delle istituzioni fi- 
nanziarie pubbliche in dettaglio e forniscono dei casi-studio su Ghana, Giamaica, Polonia, 
Romania e Uruguay. 

2° A conoscenza degli autori nessun paese ha fatto un completo inventario dei regola- 
menti quasi-fiscali esistenti e nessun paese ha creato un'istituzione incaricata di sbarazzarsi 
della maggior parte di essi. 


IL PROGRAMMA PER LA RIDUZIONE DELLA SPESA PUBBLICA 195 


La prima: nella maggior parte dei casi, lo Stato non ha un pieno e ag- 
giornato inventario delle attività che possiede e in particolare del relativo 
valore potenziale di mercato. E così impossibile per loro determinare, per 
esempio, la ricchezza netta del settore pubblico o i costi di opportunità del 
valore di affitto ad esempio di un fabbricato usato come scuola o ospeda- 
le. La seconda: queste attività non sono usate in modo da massimizzare il 
tasso di ritorno sociale. 

Infatti le procedure normali di bilancio non tengono conto dell’uso di 
queste risorse. Per esempio, il costo di gestione di una scuola non include 
il valore dell’affitto fittizio del palazzo. Come conseguenza di questi fatti 
uno può trovare nel settore pubblico degli esempi eclatanti di un uso im- 
produttivo di risorse rilevanti. Alcuni esempi sono le scuole situate nelle 
zone più esclusive della città, opere d’arte che non sono mai viste da nes- 
suno perché rimangono nei depositi dei musei, costruzioni che sono la- 
sciate vuote per lunghi periodi di tempo, fondi di cassa che sono lasciati 
in conti a basso rendimento per troppo tempo e così via. 

Questi esempi implicano che il costo reale dello Stato è spesso molto 
più alto di quello che emerge dal bilancio. 

Mentre il settore privato deve tenere in conto i costi opportunità del- 
l’utilizzo di attività proprie, nella maggior parte dei casi il settore pubblico 
non ha l’abitudine di far questo. Negli anni recenti alcuni tentativi in Au- 
stralia, Nuova Zelanda e Regno Unito e pochi altri paesi sono stati effet- 
tuati per affrontare questo problema. L'obiettivo è di tener miglior conto 
delle risorse usate dal settore pubblico così da avere una più corretta valu- 
tazione del costo reale delle varie attività del settore pubblico. Il controllo 
della spesa pubblica sarà meglio supportato da un più razionale approccio 
alla contabilità delle risorse nella preparazione dei bilanci pubblici.” 


9. Osservazioni conclusive 


I governi avranno bisogno di fare scelte difficili se desiderano una ri- 
duzione della spesa pubblica su livelli pià ragionevoli. La privatizzazione 
delle forniture e il finanziamento di molti beni e servizi, incluse le infra- 
strutture, e le riforme dell'istruzione, delle pensioni, del sistema sanitario 
e di numerosi altri programmi sociali, finalizzate ad un maggior coinvol- 
gimento del settore privato, dovrebbero consentire ai paesi industriali di 
ridurre la spesa pubblica e l'imposizione fiscale in misura significativa. In 
questo capitolo si é discusso in modo ampio e in certa misura informale 


7 David Heald del Dipartimento di Contabilità dell'Università di Aberdeen, e il team 
di ricerca di Aberdeen hanno fatto un lavoro particolarmente meritevole in questa area. Per 
pochi paesi sono stati fatti tentativi negli anni recenti per determinare la ricchezza netta del 
settore pubblico. Comunque l'obiettivo di questo esercizio è differente da quello riguar- 
dante la qualità del bilancio. 
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le diverse possibilita ora disponibili. Non tutte saranno possibili per ogni 
governo ma alcune di esse dovrebbero essere realizzabili da tutti. Nel pros- 
simo capitolo si parlera di alcune delle recenti esperienze di riforme pub- 
bliche in alcuni paesi industriali e di recente industrializzazione. 


Parte quarta 


RECENTI ESPERIENZE IN MATERIA 
DI RIFORME DELLO STATO 


Nei precedenti capitoli si è mostrato che la rapida crescita della spesa pubblica 
nei più recenti decenni non ha generato il raggiungimento, chiaramente identifica- 
bile, di obiettivi economici e sociali. I rendimenti decrescenti, e in alcuni casi perfino 
negativi della crescita del settore pubblico (in termini di obiettivi socio-economici) 
suggeriscono che nel futuro sarebbe desiderabile un più piccolo ruolo economico dello 
Stato. Con ampie riforme, la spesa pubblica potrebbe ridursi significativamente una 
volta che si faranno pienamente avvertire gli effetti di tali riforme. Per conseguire 
questo cambiamento radicale, lo Stato dovrebbe concentrarsi sulla fissazione delle 
regole del gioco e sul perseguimento degli obiettivi fondamentali in un modo effi- 
ciente, e dovrebbe liberarsi di molte competenze assunte nei decenni passati. Nella 
Parte Terza abbiamo fornito alcune linee-guida per riformare le regole e le istitu- 
zioni fiscali e per regolare i flussi della spesa pubblica. Sebbene non pretendiamo 
che queste linee-guida forniscano precise istruzioni su come risolvere i problemi che 
hanno giustificato nel passato i governi “grandi”, noi speriamo che esse possano 
fornire un’utile sintesi per un dibattito su cosa potrebbe essere fatto per arrivare a 
governi più efficienti con livelli di spesa pubblica molto più bassi. I capitoli seguenti 
illustrano quanto le politiche e la pubblica opinione sono cambiate dagli anni Set- 
tanta. La riforma dello Stato non è solo un gioco mentale per accademici eccentrici, 
ma è un processo già molto avanzato e che sta guadagnando terreno in alcuni paesi. 
La Nuova Zelanda e il Cile ad esempio, sono stati tra i primi paesi a realizzare 
riforme radicali che hanno interessato lo spettro completo delle istituzioni fiscali e 
dei programmi di spesa. 

In un modo meno radicale anche altri paesi hanno introdotto riforme impor- 
tanti. Come risultato, in questi paesi la spesa pubblica è diminuita significativa- 
mente senza pregiudicare gli obiettivi socio-economici. Inoltre il dibattito pubblico 
così come presentato nei media illustra che esiste un largo consenso sulla necessità 
di una riforma dello Stato. Ci soffermeremo infine sul futuro ruolo dello Stato in 
un mondo globalizzato. 


X 


L'ESPERIENZA DELLE RECENTI RIFORME 


Alcuni paesi industrializzati e di recente industrializzazione hanno già 
compiuto molti passi in avanti verso la riduzione del ruolo dello Stato. 

Le drastiche riforme del modo in cui lo Stato è organizzato ed è coinvolto 
nella produzione di beni e servizi e nell'offerta della sicurezza sociale si sono 
tradotte in alcuni casi in riduzioni della spesa pubblica pari al 10 o anche al 
2096 del PIL. Due esempi, in particolare, dimostrano che un cambiamento 
del regime di politica economica è molto importante per rinvigorire l'eco- 
nomia e stimolare la crescita economica mantenendo allo stesso tempo ade- 
guati standard di benessere sociale. In Nuova Zelanda e Cile, ma in misura 
minore anche in altri paesi,i governi hanno modificato il loro modo di usare 
le politiche economiche, spostandosi da funzioni ampiamente finalizzate al- 
la redistribuzione a quella di fornire 1 servizi necessari e un appropriato as- 
setto regolamentare per consentire alle forze di mercato di aumentare i tassi 
di crescita economica e il benessere sociale. In questo processo alcune delle 
riforme discusse nei precedenti capitoli sono state introdotte con successo, 
e quindi non rappresentano sogni impossibili di economisti teorici. 

Nelle pagine seguenti ci soffermiamo su alcune esperienze di riforme nei 
paesi dell'OCSE e in quelli di recente industrializzazione. Nella scelta dei casi- 
studio abbiamo dovuto essere selettivi ed è stato preso in considerazione sol- 
tanto un limitato campione di paesi e di esperienze. Con 1l passare del tempo 
è probabile che nuovi paesi si impegnino in riforme significative mentre po- 
chi altri possono sperimentare situazioni in cui la politica economica rimane 
ferma oppure inverte la direzione. La concreta attuazione di riforme spesso è 
avvenuta in circostanze molto differenti e le riforme che hanno avuto succes- 
so in un paese possono non avere gli stessi risultati in altri. Tuttavia molte delle 
esperienze riportate qui sono probabilmente rilevanti e hanno dei riflessi anche 
per altri paesi interessati ad attuare le riforme fiscali nei prossimi anni. 


1. La modifica del regime di politica economica in Nuova Zelanda 


Nei primi anni Ottanta, la Nuova Zelanda era uno dei paesi più pro- 
tezionistici ed “interventisti”. Per crescita economica e per standard di 
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vita era scesa dietro a molti paesi occidentali. A quel tempo, il ruolo del- 
lo Stato nell’economia era molto ampio. Dopo il 1984, la Nuova Zelan- 
da intraprese il programma di riforme economiche più radicale fra tutti 
1 paesi dell'OCSE (Massey, 1995). Il suo programma di riforma può co- 
stituire un'utile guida per altre riforme in altri paesi. L'assetto di politica 
economica fu intenzionalmente e fondamentalmente spostato verso uno 
Stato più piccolo, più efficiente e rule governed e con un più importante 
ruolo del settore privato. 

In Nuova Zelanda, il processo di riforma partì nel 1984, e la riforma 
fiscale fu un elemento essenziale di tale programma (vedi FMI, 1996b; 
Massey, 1995; Cangiano, 1996; Evans, Grimes, Wilkinson e Teece, 1996; e 
Scott, 1996, per delle rassegne sull'argomento). In una prima fase lo Stato 
uscì dalla produzione di molti beni e servizi. La maggior parte delle im- 
prese pubbliche vennero messe sul mercato e successivamente privatizzate, 
incluse l’industria dell’acciaio, le banche, il settore delle comunicazioni, e le 
linee aeree nazionali. Il supporto ai prezzi e i sussidi all’agricoltura furono 
aboliti. I sussidi impliciti in carichi fiscali o prezzi più bassi furono ridotti, 
vennero introdotte tariffe per i servizi pubblici e ai Ministeri furono dati 
degli obiettivi in materia di copertura dei costi. Il sistema fiscale fu note- 
volmente semplificato, le aliquote marginali vennero drasticamente ridotte 
e le basi imponibili furono sensibilmente ampliate. Nel 1990-91 le rifor- 
me sociali portarono alla ristrutturazione della sanità, dell’istruzione, del 
welfare, dell’edilizia abitativa, delle pensioni e del sistema di assicurazione 
contro gli infortuni. Leta di pensionamento fu aumentata da 60 a 65 anni, 
e la eleggibilità universale fu rimpiazzata da una modesta rete di sicurez- 
za con la verifica dei mezzi. Nel campo dell’istruzione l’autonomia della 
scuola venne rafforzata e furono introdotte le tasse universitarie. Anche la 
pubblica amministrazione venne ristrutturata con una maggiore attenzio- 
ne agli obiettivi prioritari della spesa e alla qualità dei servizi.' 

Il nuovo sistema di gestione della spesa task-oriented includeva le relazio- 
ni fornitore-acquirente con una chiara definizione degli obiettivi, la con- 
correnza nella offerta dei servizi e performance contracts. Ciò ha aumentato 
l’efficienza e la trasparenza in molte aree dell'amministrazione pubblica. La 
ristrutturazione ha anche comportato una significativa decentralizzazione 
delle decisioni di politica economica. Con i dirigenti, come con i capi dei 
dipartimenti, sono stati stipulati contratti di cinque anni con compensi ba- 
sati sui risultati conseguiti, nonché con una considerevole autonomia sulle 
modalità di gestione delle rispettive competenze. Essi hanno una grande 
discrezionalità nella gestione dei propri bilanci. Anche la accountability è 
stata rafforzata attraverso il monitoraggio dei manager e dei loro risultati 


! Cfr. Scott (1996) per un’analisi dettagliata sull'esperienza della Nuova Zelanda in 
quest'area; vedi anche New Zealand State Services Commission (1998). 
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e sono stati creati o migliorati sistemi informativi al fine di informare 1 se- 
nior managers, il Parlamento e la pubblica opinione sui risultati delle varie 
agenzie o uffici. La “prioritizzazione” della spesa pubblica è stata rafforza- 
ta attraverso un’abilità nuova nella formulazione della politica economica 
strategica e del management. 

Nel 1994, il Fiscal Responsability Act ha fissato le regole e gli obiettivi della 
politica di bilancio. Questa politica basata sulle regole sta anche influenzando 
altri paesi. Al governo si chiede di conseguire surplus fiscali in normali cir- 
costanze fino a che non venga raggiunto un prudente livello del debito. 

Dopo di che l’obiettivo diventa il pareggio del bilancio. Le aliquote fi- 
scali debbono essere stabili e prevedibili. L' Act esalta i principi di contabili- 
tà di bilancio e i criteri di divulgazione in modo che i processi e i risultati 
della politica di bilancio siano trasparenti. La disciplina fiscale è sostenuta 
dalla politica monetaria: il principale obiettivo di una banca centrale in- 
dipendente è stare entro il range fissato per gli obiettivi di inflazione e la 
remunerazione del governatore è legata alla performance inflazionistica. L in- 
flation targeting sta influenzando la politica monetaria di altri paesi. 

Gli sforzi riformatori non si sono tradotti immediatamente in risparmi 
di bilancio o in una crescita più sostenuta. Infatti, la spesa pubblica inizial- 
mente aumentò e toccò un picco nel 1988 del 45% del PIL (Tabella X.1) 
a conferma che nel breve periodo, le riforme di ampia portata possono 
implicare una spesa più elevata.? 

Tuttavia, a partire dal 1994, la spesa è diminuita di un significativo 10% 
del PIL. Questa riduzione fu conseguita quasi esclusivamente a scapito dei 
trasferimenti e dei sussidi che furono ridotti da quasi il 25% del 1988 al 
13,2% del PIL nel 1994. Il grosso di questa spesa era costituito da sostegni 
all'industria che scesero dal 14% nel 1984 a solo il 3% nel 1992. La spesa 
sociale per il welfare scese del 2% del PIL tra il 1991 e il 1994 e (cosa pit 
importante) la scelta degli obiettivi e la finanziabilità del sistema migliora- 
rono. Anche la spesa per interessi si ridusse di più del 2% del PIL mentre 
la spesa per la sanità e l'istruzione fu risparmiata dai tagli. Infatti i consu- 
mi pubblici, a differenza dalla spesa pubblica, addirittura aumentarono nel 
periodo considerato nella tabella. 

Come osservato, la liberalizzazione in Nuova Zelanda alterò netta- 
mente il modo in cui le cose dovevano essere fatte. Le opportunità di rent 
seeking vennero drasticamente ridotte attraverso le privatizzazioni, la ri- 
duzione dei trasferimenti e dei sussidi, la riforma istituzionale della pub- 
blica amministrazione. 

Tuttavia dovrebbe essere anche notato che ci vollero cinque anni pri- 
ma che le riforme trovassero riscontro in riduzioni apprezzabili della spesa 


? La tavola confronta le politiche della spesa nell'anno in cui la spesa complessiva era al 
suo massimo storico. 
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Tabella X,1 — Evoluzione della spesa pubblica e riforme dello Stato in Cile e Nuova Ze- 
landa (% del PIL). 


Cile Nuova Zelanda 

1982 1995 1988 1994 
Spesa pubblica 
Spesa totale 34,1 19,9 45,6 357 
Consumi pubblici 10,8 8,8 11,5 15,4 
Interessi " 0,5 0,7 7,2. 5,7 
Trasferimenti e sussidi 20,6 10,0 24,8 13,2 
Spese in conto capitale 2,2 3,2 2,1 1,3: 
Deficit (surplus +) -2,3 3,9 -1,6 3,3 
Sanita? 1,8 2,5 3,0 5,6 
Istruzione ® 4,0 2,8 5,7 5,6 
Indicatori economici e sociali 
Crescita del PIL reale“ 0,3 8,2 1,4 Did 
Formazione del capitale fisso lordo * 16,2 23,0 215 18,0 
Inflazione * 21,8 16,6 11,6 1,9 
Tasso di disoccupazione © 13,8 5,3 4,9 6,23 


Fonte: Tanzi e Schuknecht (1997b). 

* 1995; dati provvisori. 

? Amministrazione Centrale. Per la Nuova Zelanda sono incluse le imprese dello Stato (SOEs) 
e le Crown entities, come pure la Reserve Bank of New Zealand. 

* Media triennale fino all'anno di osservazione. 


d Media 1995-6 dopo il picco del 10,3% del 1991 e 1992. 


pubblica ed un tempo ancor più lungo prima che la crescita iniziasse ad ac- 
celerare. Quindi è richiesta una notevole dose di pazienza ai policymakers e 
alla pubblica opinione. Fu un fatto positivo che entrambi i principali partiti 
politici sostenessero il programma di riforme. Questo sostegno bipartisan 
ha assicurato la continuità anche quando il partito al governo è cambiato. 
L'interesse verso il nuovo regime di politica economica fu rafforzato at- 
traverso l'istituzione del Ministero per le Privatizzazioni. 

Le riforme in Nuova Zelanda furono anche facilitate dal sistema politico 
“stile Westminster”, che configura un esecutivo forte. Tuttavia, in un sistema 
simile è possibile tornare indietro con facilità sul piano delle riforme. Per scon- 
giurare questa eventualità e rendere più credibile e durevole il nuovo regime 
di politica economica, la Nuova Zelanda ha cambiato il suo sistema elettorale 
in un sistema di tipo tedesco, un sistema misto caratterizzato da elementi di 
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rappresentativita diretta e proporzionale. Questa mossa è finalizzata al raffor- 
zamento in futuro della politica economica orientata alla stabilità. L esperien- 
za neozelandese dovrebbe essere studiata da vicino da tutti coloro che hanno 
serie intenzioni di voler ridurre la spesa pubblica e riformare lo Stato. Sebbe- 
ne presenti peculiarità non facilmente replicabili in altri paesi con differenti 
culture, tale esperienza costituisce una significativa lezione per tutti. 

L'esperimento neozelandese ha naturalmente alcuni critici (per una 
critica molto severa si veda Kelsey, 1997). Di recente l’iniziale e quasi mis- 
sionario zelo del policymaker si è in qualche misura ammorbidito ma le po- 
litiche economiche non sono cambiate. 


2. La modifica del regime di politica economica in Cile. 


Il secondo paese che ha riformato la sua economia e il suo assetto di 
politica economica in modo radicale è il Cile. Sebbene quest’ultimo non 
sia ancora classificato come un paese industrializzato, lo diventerà presto 
se la performance economica degli anni recenti sarà mantenuta. 

Nei primi anni Settanta il Cile conobbe un esperimento socialista che 
si tradusse in un'alta inflazione e un elevato deficit pubblico. Negli ultimi 
quindici anni, un mix di riforme costituzionali e quasi-costituzionali ha tra- 
sformato il carattere dell'economia cilena e della sua politica economica.’ 

Sfortunatamente il successo economico del regime militare in quel 
periodo è stato offuscato dalla sua condotta nel campo dei diritti umani. 
La nuova Costituzione del 1980 garantisce i diritti di proprietà e limita il 
ruolo dello Stato quale titolare di un potere regolamentare discrezionale. 
Le procedure di bilancio furono riformate e sottoposte a regole più severe 
e all’accountability. Il governo si sbarazzò della maggior parte delle imprese 
pubbliche, privatizzò gran parte del sistema pensionistico, sanitario e assi- 
curativo, e decentralizzò l'istruzione e la sanità. Tutte queste riforme ridus- 
sero lo spazio per le lobbies che premevano per tutelare interessi particolari, 
per trattamenti fiscali preferenziali, per benefici sociali e regolamentazioni 
favorevoli e resero i servizi governativi più efficienti. Si effettuò il passaggio 
da uno “Stato clientelare a uno Stato più autonomo” nel quale “i costi dei 
trasferimenti governativi e degli interventi furono (almeno parzialmente) 
internalizzati e quindi politiche di bilancio rigorose diventarono accessi- 
bili” (cfr. Velasco in Bosworth, Dornbusch, e Laban 1994).* 


? La strada delle riforme fu particolarmente difficile all'inizio. Ad un primo periodo di 
riforme dopo il 1975 seguì un periodo socialista sotto Allende che si concentrò sulle pri- 
vatizzazioni e la stabilizzazione fiscale. Le crisi economiche e bancarie del 1981-82 tuttavia 
rivelarono considerevoli problemi con queste riforme e si tradussero nella ri-nazionalizza- 
zione delle imprese e in un altro periodo di destabilizzazione fiscale. 

* Cfr. anche gli studi di Marcel e Solimano, Diamond e Valdés Prieto, e Bitran e Saez, 
nello stesso volume per una discussione dettagliata delle riforme cilene. 
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La principale fase della privatizzazione in Cile ebbe inizio nel 1984. La 
maggior parte delle principali imprese pubbliche fu privatizzata, incluse, 
per esempio le utilities e il settore dei trasporti. Sebbene qualche inconve- 
niente rimanga, il processo di privatizzazione prese anche in considerazio- 
ne alcune esigenze regolamentari come quelle di creare una struttura di 
mercato concorrenziale e di assicurare finanziamenti e strutture proprie- 
tarie solidi per le imprese privatizzate. 

Nel caso dell’assicurazione sociale, il governo introdusse un sistema 
pensionistico obbligatorio a capitalizzazione completa, contributi definiti 
e conti individuali di risparmio. I fondi pensione sono gestiti privatamen- 
te.I membri del fondo possono scegliere i manager e cambiarli se lo de- 
siderano. Possono anche scegliere tra la riscossione cadenzata dei benefici 
e un’annualità al momento di andare in pensione. Un minimo pensioni- 
stico garantito (insieme ad alcuni altri programmi con obiettivi ben defi- 
niti) fornisce una rete di sicurezza sociale per tutti. La riforma del sistema 
di sicurezza sociale in Cile ha attirato l’interesse di tutto il mondo e le sue 
principali caratteristiche sono tendono ad essere imitate in molti paesi. 

Nei servizi sociali, la partecipazione del settore privato è stata sempre 
incoraggiata e la loro gestione è stata decentralizzata. Il finanziamento delle 
scuole pubbliche è stato sostituito da un sistema di sostegno agli studenti 
(in forma di buoni) che incoraggia anche l'offerta privata in tale campo. 
Solo il 14% della spesa per l’istruzione va a quella di livello più elevato. 
Molte delle università private di prima classe sono state create ed han- 
no attratto anche studenti stranieri. La sanità pubblica è fornita soltanto 
ai gruppi sociali a più basso reddito. Conseguentemente i benefici sociali 
sono relativamente ben mirati con due terzi dei benefici sanitari pubblici 
e metà dei benefici dell’istruzione pubblica destinati al 40% più povero 
delle famiglie. La spesa complessiva in questi settori era del 30% più alto in 
termini reali nel 1992 rispetto al 1970.Tuttavia, le agevolazioni sono state 
frequentemente sottofinanziate e il personale sottopagato (salari reali ed 
occupazione diminuirono negli anni Ottanta).Il nuovo governo democra- 
tico perciò ha tentato di riorientare la spesa pubblica verso i settori sociali 
(senza aumentare il livello complessivo della spesa pubblica) per consen- 
tire a tutti un uguale accesso all’istruzione e ai servizi sociali e migliorare 
ulteriormente la qualità dei servizi offerti (cfr. Aninat, 1999). 

Le riforme del ruolo dello Stato si sono tradotte in una impressionante 
riduzione della spesa pubblica. La spesa pubblica complessiva è diminui- 
ta dal 34% del PIL nel 1982 a meno del 20% nel 1995, mentre i consumi 
pubblici sono diminuiti dal 10,8 all’8,8%. La maggiore riduzione, da più 
del 20% al 10% del PIL si è avuta nei sussidi e nei trasferimenti. Ciò ha 
generato un notevole avanzo primario e ha aiutato a finanziare la transi- 
zione verso un sistema pensionistico a capitalizzazione e contributi defi- 
niti. Gli alti risparmi pubblici e la riforma pensionistica hanno contribuito 
ad ampliare i mercati finanziari, a far crescere la produttività dei fattori 
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produttivi, ad aumentare gli investimenti da meno del 15% a più del 25% 
del PIL nel periodo 1982-95 (Holzmann, 1997). La crescita economica è 
stata alta e la disoccupazione bassa. 


3. Le riforme fiscali nei paesi OCSE 


Altri paesi OCSE oltre la Nuova Zelanda hanno posto mano alle ri- 
forme delle rispettive istituzioni fiscali e ai programmi di spesa (per una 
sintesi dei dati di bilancio, controlla la Tabella X. 2)*. 

Le riforme dell’assetto istituzionale hanno rafforzato gli incentivi dei 
policymakers per politiche fiscali prudenti.° 

Le privatizzazioni di imprese pubbliche hanno fatto considerevoli pro- 
gressi, e l'offerta privata di beni e servizi, e la progettazione privata di inve- 
stimenti tradizionalmente pubblici, stanno aumentando. Le riforme sociali 
sono un’alta priorità in un certo numero di paesi. In questo contesto, gli 
sforzi fatti dai governi dell’Unione Europea per soddisfare i criteri di Maa- 
stricht mostrano l’incentivo che trae origine dalla dalla competizione glo- 
bale e dagli accordi internazionali a ripensare il ruolo dello Stato. 

Malgrado alcuni progressi, è ancora limitato il numero dei paesi che 
hanno attuato riforme di largo respiro come, per esempio, le privatizzazioni 
su larga scala di imprese pubbliche e della sicurezza sociale. Le riforme del 
welfare sono partite riducendo il costo dei sistemi esistenti, ma il prossimo 
passo, le riforme fondamentali del sistema, deve essere ancora fatto. 


3.1 Australia 


Ľ Australia ha introdotto coraggiose riforme istituzionali per migliorare 
l’efficienza della spesa pubblica e l'abilità strategica della politica economi- 
ca del governo. Nel processo di bilancio i provvedimenti, riguardanti i pro- 
grammi esistenti e le politiche che non sono mutate, vengono bloccati per 
il periodo triennale di previsione, mentre i policymakers possono focalizzarsi 
su quelle aree per le quali sono previsti dei cambiamenti. I Ministeri han- 
no una considerevole autonomia e flessibilità nell'identificare le opzioni di 
spesa e di risparmio stando sotto i rispettivi “tetti” di bilancio. Sono previ- 
sti aumenti annuali dell'efficienza dell’1% dei *costi di gestione", quali gua- 


? Una bibliografia specifica sarà citata quando discuteremo delle esperienze dei singoli 
paesi. In aggiunta, una discussione delle riforme fiscali è fornita in Recent Economic Develop- 
ment Reports dell’ FMI per l’ Argentina, Australia, Finlandia, Irlanda e Portogallo. Le Economic 
Surveys del? OCSE per il Belgio, Finlandia, Svezia, Irlanda, Portogallo e il Regno Unito 
sono anche utili. 

* Per uno studio delle istituzioni di bilancio nei paesi dell'Unione Europea confronta 
Von Hagen (1992), e per l'America Latina, confronta Alesina et al. (1996); Burky e Perry 
(1997) e Inter-American Development Bank (1997); per una discussione pit generale cfr. Ale- 
sina e Perotti (1996 b). 
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dagni derivanti dalla maggiore flessibilita. Il confronto tra i programmi e la 
valutazione ex-post ha anche rafforzato l’accountability e ha contribuito alla 
diffusione di “una cultura orientata ai risultati” (Campos e Pradhan).’ 

Gli obiettivi fiscali aggregati sono annunciati pubblicamente e sono 
implicitamente rinforzati dai media e dai mercati finanziari, i quali così 
fanno crescere la pressione sul governo perché rispetti gli obiettivi. L Au- 
stralia ha introdotto una specie di analisi costi-benefici per i regolamenti 
governativi definita Regulation Impact Statement. Queste determinazioni, o 
statements, puntano a rendere gli obiettivi dei regolamenti, con i rispettivi 
costi e benefici, piu trasparenti cosicché aumenti la spinta a scegliere quel- 
li migliori sotto il profilo economico (Australia Office of Regulation Revue, 
1995). Anche un nuovo meccanismo di pianificazione e di performance-ac- 
countability e un Codice di Condotta Ministeriale che chiaramente defini- 
sce obblighi e responsabilità, puntano a “migliorare la coerenza, la qualità, 
la trasparenza, e la responsabilità nelle attività del governo" (Ministero au- 
straliano per le relazioni industriali e Ministero Coadiuvante il Primo Mi- 
nistro per i Pubblici Servizi, 1996). 

Sin dal 1990 l'Australia ha anche migliorato i controlli sulla spesa go- 
vernativa. Le riforme dei programmi di spesa hanno ridotto la spesa statale 
per beni e servizi. Lo Stato di Vittoria, per esempio, ha tagliato l'occupa- 
zione statale del 2096 in tre anni. Altri risparmi fiscali sono stati ricavati 
dalle riforme delle imprese pubbliche. Le riforme delle istituzioni fiscali 
e dei programmi di spesa hanno aiutato l'Australia a risparmiare un altro 
3% sui livelli già bassi di spesa pubblica tra il 1991-92 e il 1995-96. II li- 
vello della spesa pubblica, pari a circa un terzo del PIL, è uno dei più bassi 
tra i paesi dell’OCSE e il bilancio è prossimo al pareggio. 


3.2 Belgio 


Il Belgio ha realizzato una notevole correzione della spesa pubblica tra il 
1983 ela metà degli anni Novanta. Il vincolo esterno del mercato comune, 
il Trattato di Maastricht, che ha fissato rigidi criteri fiscali per l'ammissio- 
ne all'Unione Monetaria Europea, ed un debito pubblico molto elevato, 
hanno guidato l'aggiustamento della spesa pubblica. 

La spesa pubblica totale è diminuita dall'oltre il 60% al 51% del PIL. 
Tuttavia il pacchetto delle riforma è consistito in alcuni aggiustamenti 
marginali piuttosto che in coraggiose modifiche della politica economica 
del paese. Dopo il 1996 ci sono stati piccoli ulteriori progressi nella ridu- 
zione della spesa pubblica. 


7 Sebbene sia le riforme australiane che neozelandesi abbiano avuto un grande successo 
esse hanno avuto in qualche misura differenti finalità. La riforma australiana si è concentrata 
soprattutto sulle priorità della politica economica mentre le riforme neozelandesi hanno 
posto maggior peso sulla disciplina fiscale e sull'efficienza. 
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3.3 Finlandia 


In seguito alla severa recessione dei primi anni Novanta, l'evoluzione 
della finanza pubblica finlandese è stata caratterizzata da un severo conte- 
nimento della spesa. Come risultato, la spesa delle amministrazioni pub- 
bliche in rapporto al PIL è scesa dal suo picco del 60% del 1993 al 51% 
del 1998. 

Questo risultato è stato conseguito grazie a un modesto incremento 
annuale della spesa, in media circa il 2% in termini reali, nel periodo 1994- 
98, mentre il PIL reale aumentava di quasi il 5% annuo nello stesso perio- 
do. Conseguentemente, l'aumento cumulato della spesa reale di circa 711% 
dal 1993 fu più che compensato da una crescita reale del PIL di circa 27 
punti percentuali. Le autorità hanno stimato che in assenza dei risparmi da 
parte del governo, la spesa dell’amministrazione centrale nel 1999 sarebbe 
stata più alta di circa 3,5 punti percentuali del PIL nel 1999. Almeno un 
terzo di questo risparmio è attribuibile a una riduzione dei trasferimenti 
del governo centrale alle amministrazioni locali, che si è tradotta in sensi- 
bili tagli alle spese da parte di queste ultime anche se in misura inferiore a 
quella dei tagli ai trasferimenti. Risparmi addizionali sono stati conseguiti 
nei trasferimenti di reddito alle famiglie e nei sussidi alle imprese. 


3.4 Irlanda 


Una delle più impressionanti riduzioni della spesa pubblica tra i paesi 
OCSE fu conseguita dall’Irlanda tra il 1983 e il 1994. Un incredibile livel- 
lo del debito pubblico pari al 130% del PIL, una disoccupazione elevata, 
una bassa crescita, e emergere del progetto di un mercato comune eu- 
ropeo dettero origine al consenso politico, nella metà degli anni Ottanta, 
sulla urgente necessità di un consolidamento fiscale. Più tardi, il Trattato di 
Maastricht e i criteri di convergenza fornirono un ulteriore e forte incen- 
tivo esterno per “mettere la casa (fiscale) in ordine", e per ridurre il ruolo 
dello Stato nell economia e il livello della spesa pubblica. 

Cosi, in una certa misura, l'Irlanda segui l'esperienza della Nuova Ze- 
landa e del Cile, dove riforme fiscali ed economiche importanti erano di- 
ventate politicamente fattibili. Dopo il 1994, comunque, la situazione fiscale 
del bilancio migliorò soltanto lentamente malgrado la crescita a due cifre 
ed alcune preoccupazioni riguardanti la politica lassista della spesa pubbli- 
ca. La spesa totale irlandese diminuì dal 53% del PIL del 1983 al 43,8% del 
1994. Come in Nuova Zelanda, la riduzione nei sussidi e nei trasferimenti 
fece la parte del leone diminuendo da oltre il 30% del PIL al 23,4%. I di- 
ritti alla sicurezza sociale furono ridotti e i relativi target migliorati; il va- 
lore reale dei benefici fu bloccato. Significative riforme nella fornitura di 
pubblici servizi assunsero un ruolo fondamentale. Le riforme inclusero, per 
esempio, una riduzione della dimensione dell’impiego pubblico dell’8%, 


LA SPESA PUBBLICA NEL XX SECOLO 


208 


"Iprssns 
Top 2 Daat rop *rorqqnd runsuoo rop 12823u02 tddop rop 1215ss» ouossod ororeq 'euorzensrururure mop Haan LIE rae HUIUS I opnpug, 
"(Cep ll LIZIAS 2 o[[e80310q ‘vIPULTUL, oa :033229 LNU SUOIZESTUTLULUL [op nep Iq 

‘ount nid ouue,[[op o Quasar nid nep I uoo eurrsseur eyes 2 vor[qqnd vsads et mo ur ouue ] tIUOIJUOI ETPQUI EI, 


“(966 |) 1u2udoJoaaqq 2iuouooz Ua ‘Wopsuly panun ‘TNA i(L661) assy papajas wuisjag ‘TINA ‘(266 1) 3q2ouxnuos 9 9 Izuey, :3juoTq 


o»iqqnd 
oSardurr əuorz 
-npii ruorzezzn 
-eand forouryiq 
[9p raorznansq 


Ly el H: 1'8- LTI 6S- 9'6- £e get: Ur: 8'L- n'e Co Cu 9p- OUT Ip Opes 


opeardeo 


O3IQq2 3 orrejnqrn UCLIC]IUUS 
aon ep PP Geng ve 


PZZOINOIS "out 
Tq IP Tuorznins 


o[e120$ ezzo1nors ouonso3 or ur[ eurojsrs oorqqnd ouorzemnorseírp — Gigs 9 TU apposif vuuofi 


‘TUOIZEZZMVATI J -1q Ip ruorzmnsi oGorduur rprssns eens fo[eo0] ou -oq nuournsoAu] ip 224v yodisuud aT 


STUOIZEZZNVALIG 9]EIDOS EZZIIMITS -OIZtDsruIuury 


ET lc OT Or 9'9 Sy IT gs 9'c 6T ET SY 03uoo ut asadg 

‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ TpISSHS 
Occ ELI 6 Ic Kb FOI 991 rec 60€ 967 Tle 987 OCE 2 MUOWILIOSEL], 
9'c CC 6'€ si VL g'c Ce GL 16 [uis 9 LS He U SP Isso153u] 
TIC rol LV? i EK OCH EHI SST Col 6°07 VET SII 841 nà ‘© oygqnd nunsuod 
Str SLE Lr T89 StL Her OOF Ser TES (gc 079 LIS S09 Gre SLE 15303 asadg 


aipi]qqnd asadg 


T9-S661 6861 €861 S661  €66l1  v66l  v86l  v66l "ol S66l €661. 9661 €861 Y9-S66l Cloel 


vilomnsu] LIZIAS o][eS0310g vpue[i vrpuequrq opg enensny 


‘(Td PP %) Dezzipermsnpur rsoed runoge ur oeg oj[op ewo o eorqqnd vsods epp ouorznpoAq — T'X tII9qtT, 


LESPERIENZA DELLE RECENTI RIFORME 209 


un significativo taglio nei sussidi alla produzione e per la casa, l'aumento 
delle tasse universitarie ed ospedaliere. 

La spesa in conto capitale fu vincolata alla disponibilità di finanziamenti 
dall'UE. Il consolidamento fiscale si tradusse in una riduzione del paga- 
mento degli interessi di 3 punti percentuali del PIL. 

La crescita economica più elevata e ridotti deficit fiscali consentirono una 
riduzione del debito pubblico a meno del 70% del PIL nel 1997, in tal modo 
consentendo un avvicinamento al limite del 60% previsto dal Trattato di Maa- 
stricht. Anche le riduzioni delle imposte divennero così possibili. L'aliquota 
marginale più elevata fu ridotta dal più del 60% al 48% e l'aliquota standard 
dell’imposta sul valore aggiunto si ridusse di 3 punti percentuali, al 21%. La 
maggior parte degli investimenti manifatturieri fu sottoposta ad una profit tax 
pari soltanto al 10%. L'esperienza irlandese mostra che la riduzione della spesa 
pubblica non ha effetti dannosi per il benessere e perla stabilità macroecono- 
mica. Dopo che il programma di riforma partì, seguì una forte crescita eco- 
nomica. Questa esperienza è analoga a quella di altri paesi che registrarono un 
boom dei consumi e degli investimenti, e non recessioni, dopo un notevole 
consolidamento fiscale (cfr. Perotti, 1998; e Alesina-Perotti, 1993b). 


3.5 Olanda 


In Olanda i mutamenti nella politica di bilancio associati a riforme 
strutturali e del mercato del lavoro ebbero un successo simile nel com- 
primere il livello della spesa pubblica, la quale diminuì di un significativo 
10% del PIL, dal suo picco di circa il 60% raggiunto nel 1982 a meno del 
50% nel 1996. Nello stesso tempo, il deficit di bilancio si ridusse dal 6% a 
circa il 2% del PIL. La crescita economica riprese vigore e la disoccupa- 
zione calò significativamente. Alcuni osservatori, specialmente dell’Euro- 
pa continentale hanno iniziato a guardare all’Olanda come a un modello 
di riforme pubbliche parlando di un “miracolo olandese”. La riforma isti- 
tuzionale prese l'avvio nel 1983 con un sentiero temporale riguardante la 
riduzione del deficit associata a tetti sulle entrate. Ciò costrinse il governo 
a conseguire le riduzioni nei deficit attraverso tagli alla spesa pubblica. Nel 
1994, fu adottato un piano a medio termine che prevedeva tetti alla spesa 
dell'amministrazione centrale, della sicurezza sociale e della sanità. Entrate 
più elevate del previsto, che nel periodo precedente il 1994 avevano con- 
sentito una spesa più alta, dovevano ora tradursi in minori imposte e più 
bassi deficit mentre il tetto sulla spesa pubblica rimaneva invariato. 

I programmi per la riforma della spesa includevano contenimenti del- 
le retribuzioni pubbliche e un piccolo taglio alle dimensioni del pubblico 
impiego. Le riduzioni dei trasferimenti di capitali e dei prestiti alle imprese 
contribuirono a ri-orientare la spesa pubblica e a ridurre quella comples- 
siva. L'Olanda introdusse anche importanti riforme nel settore sociale. Il 
tasso di rimpiazzo dei disoccupati e dei disabili fu ridotto dall’80 al 70% e 
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la eleggibilita per i benefici per i disabili fu ristretta. Ciò contribuì a taglia- 
re il legame tra la crescita dei benefici e i salari medi. Nella sanità furono 
modificati gli accordi contrattuali, gli specialisti le cui spese sono difficili da 
controllare divennero in modo crescente impiegati dagli ospedali e furono 
così pagati con stipendi ben definiti. Fu incoraggiato l’uso di medicinali 
generici e di medicinali scontati in quanto negoziati con le industrie. 

Il sistema pensionistico olandese potrebbe costituire utile riferimento an- 
che per altri paesi industrializzati. Per un lungo tempo si è basato su un pilastro 
a capitalizzazione completa e piani di risparmio individuali che integravano 
i benefici modesti derivanti da uno schema governativo a ripartizione. 


3.6 Portogallo 


Il Portogallo introdusse importanti riforme fiscali ed economiche negli 
anni Ottanta. Per alcune di queste riforme il Portogallo potrebbe probi- 
bilmente servire come modello per i paesi europei in transizione.’ 

Nei primi anni Ottanta il sostegno alle imprese pubbliche e il paga- 
mento per interessi pesavano molto sul bilancio. Ciò era causa di deficit 
destabilizzanti pari a circa il 10% del PIL. Da allora il Portogallo si è mosso 
da una situazione di un’economia quasi socialista, con elevati deficit pub- 
blici ed estesa proprietà pubblica, verso un’economia di mercato e finan- 
ze pubbliche solide. Queste riforme hanno ridotto considerevolmente il 
ruolo dello Stato. Tuttavia esse non si tradussero in significative riduzioni 
di spesa a causa degli aumenti di quella sociale.’ 

Le riforme fiscali inclusero sia riforme istituzionali che di politica eco- 
nomica. Tetti nominali sulla spesa primaria, rafforzamento delle procedure 
di autorizzazione, e controlli ex-post gettarono le basi del consolidamen- 
to fiscale. In aggiunta, la qualità della gestione del debito fu sensibilmente 
migliorata. Il coinvolgimento dello Stato nell’industria, nelle imprese di 
pubblica utilità e nei trasporti diminuì notevolmente attraverso un esteso 
programma di privatizzazioni. A metà degli anni Novanta gli introiti per le 
privatizzazioni raggiunsero il 9% del PIL, una percentuale inferiore solo a 
quella del Regno Unito e della Nuova Zelanda tra i paesi OCSE. 


3.7 Svezia 


Nei primi anni Novanta, la Svezia si è trovata ad affrontare problemi 
simili a quelli incontrati dall’ Irlanda nei primi anni Ottanta. L'elevato de- 


* Cfr. "Frankfurt Allgemeine Zeitung”, 9 marzo 1996. 

? Cfr. la survey del “Financial Times" del 22 febbraio 1994 e la survey dell’ Euromoney del 
marzo 1994 per una sintesi di operazione degli sforzi di modernizzazione del Portogallo, 
incluse le finanze pubbliche e le privatizzazioni. 
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ficit e il debito pubblico crescente si associavano a una crescita lenta e al- 
la disoccupazione in aumento. Sebbene non drammaticamente come in 
Irlanda, la Svezia ha tagliato la spesa pubblica dal 70 al 63% del PIL attra- 
verso alcune importanti riforme fiscali. 

Un debole controllo sulla spesa e l'assenza di tetti rigidi sul bilancio 
avevano esacerbato il drammatico deterioramento della posizione fisca- 
le svedese nei primi anni Novanta. Come risposta, furono introdotti tet- 
ti sulla spesa nominale su una base mobile triennale. Il superamento del 
tetto di spesa in un comparto richiedeva allora risparmi compensativi in 
un altro. Questo sistema fu messo a punto nel 1997 quando tetti separati 
vennero introdotti sui bilanci dello Stato, su quelli dei governi locali e sui 
bilanci pensionistici. Un monitoraggio mensile della spesa e rapporti se- 
mestrali al Parlamento rafforzarono ulteriormente la disciplina fiscale. La 
Svezia iniziò anche a gestire un welfare molto esteso, tuttavia si concentrò 
sulle misure di riduzione dei costi piuttosto che su una sistematica rifor- 
ma. Il governo ridusse il rapporto di rimpiazzo per i sussidi di disoccupa- 
zione, i contributi malattia e i permessi retribuiti per assistere i genitori, 
cambiò l’indicizzazione delle pensioni, tagliò gli assegni finanziari e il so- 
stegno alle famiglie. 


3.8 Regno Unito 


Nel Regno Unito, riforme fiscali e strutturali significative furono intro- 
dotte dal governo Thatcher negli anni Ottanta. Tra di esse, il programma di 
privatizzazioni inglese è stato probabilmente uno dei più importanti della 
storia. Esso non si fermò alle imprese tradizionali come acciaio, telecomu- 
nicazioni o ferrovie, e molti servizi pubblici furono privatizzati.!° 

La Private Finance Iniziative, in base alla quale compagnie private finan- 
ziano, forniscono, e mettono in piedi progetti di investimento, divenne 
il principale strumento per la predisposizione di progetti di investimen- 
ti identificati dal governo. Questa iniziativa è anche un buon esempio di 
come modifiche delle istituzioni fiscali e della gestione possano estendersi 
alle politiche della spesa e aiutare la politica economica a diventare sem- 
pre più efficiente e concentrata sugli obiettivi ritenuti prioritari. I notevoli 
introiti derivanti dalle vaste privatizzazioni aiutarono a ridurre il debito. 
Inoltre le entrate fiscali derivanti dalle imprese privatizzate cominciarono 
a contribuire positivamente al bilancio. Anche le riforme del welfare fu- 


10 Cfr. Bishop, Kay e Mayer (1994-95) per una vasta discussione del programma di 
privatizzazione inglese, la sfida regolamentare, i limiti e i punti di forza del programma e 
gli effetti economici. Cfr. anche Gómez-Ibánez e Meyer (1993) per alcuni casi-studio sulle 
privatizzazioni britanniche nelle infrastrutture. Questo studio ha considerato anche alcuni 
dei pionieristici coinvolgimenti del settore privato nel finanziamento di strade, costruzioni 
e attività in Francia e in Spagna. 
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rono importanti. Le riforme della sicurezza sociale gestirono il problema 
delle passività implicite pensionistiche e consentirono di affrontare alcuni 
difetti del National Health Service. Il riformato sistema pensionistico offre 
prestazioni finanziate con imposte molto modeste. Queste possono essere 
integrate da un’assicurazione pensionistica privata. La componente privata 
è normalmente a capitalizzazione completa con piani di risparmi indivi- 
duali. Conti di pensionamento individuali (in un sistema simile a quello 
degli Stati Uniti) possono anche completare la pensione pubblica. 

Fu consentita l’assicurazione sanitaria privata per far emergere una con- 
correnza al servizio sanitario nazionale che tutt'ora fornisce servizi pubblici 
ad ogni cittadino. In aggiunta, il controllo sui costi fu rafforzato attraverso 
contratti, basati sui risultati e sulla produzione, tra il National Health Service 
e i fornitori di servizi sanitari. 

Inizialmente le riforme fiscali ridussero la spesa pubblica in misura dra- 
stica dal 45% del PIL del 1983 al 37,5% del 1989. Ciò consentì una con- 
siderevole riduzione delle aliquote marginali delle imposte e anche del 
debito e del deficit pubblico. Tuttavia la spesa pubblica salì di nuovo ra- 
pidamente nei primi anni Novanta. Nel 1996, la spesa pubblica totale fu 
soltanto di 2 punti percentuali sotto il suo precedente picco del 1983, e i 
sussidi e i trasferimenti si portarono sui livelli precedenti alle riforme del- 
la Thatcher. Chiaramente, le riforme degli anni Ottanta non furono ab- 
bastanza incisive, il che può essere dovuto in parte alle caratteristiche del 
sistema politico inglese." 


3.9 Gli Stati Uniti 


Regole fiscali e limiti costituzionali ai deficit pubblici sono tornati in 
auge negli anni Novanta. Negli Stati Uniti, alcuni emendamenti per l’ado- 
zione di un bilancio in pareggio furono presentati davanti al Congresso 
ma furono rigettati. Tuttavia la maggior parte degli states debbono portare 
in pareggio i loro rispettivi bilanci ogni anno. 


3.10 L'Unione Europea 


All'Unione Europea non è consentito di registrare i debiti e gli Stati 
membri dell’Unione Monetaria Europea hanno accettato limiti al deficit 
pubblico in base al Patto di Stabilità e di Crescita. L'Unione Europea è se- 
guita con particolare attenzione a causa delle deludenti evoluzioni fiscali di 
alcuni dei suoi Stati membri e del timore che politiche fiscali accomodanti 
di singoli governi possano tradursi in difficoltà per l'Unione. 


" Mullard (1993) descrive le riforme inglesi e i loro limiti da un punto di vista di po- 
litica economica. 
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Il Patto di Stabilità e di Crescita conferma l’importanza del fondamento 
costituzionale ai fini della credibilità delle regole fiscali. Il Patto prevede non 
solo dei vincoli numerici al deficit ma anche una procedura molto chiara 
per rafforzare la sua credibilità. Esso obbliga i governi degli Stati membri 
a raggiungere nel medio termine bilanci in pareggio o in leggero surplus. 
Nel breve periodo le fluttuazioni cicliche dell’output non debbono tra- 
dursi nello sfondamento del limite del 3% fissato per il rapporto deficit/ 
PIL dal Trattato di Maastricht. La Commissione europea effettua un mo- 
nitoraggio delle performances fiscali degli Stati membri e fa delle proposte 
di sanzioni pecuniarie se il parametro di riferimento del 3% è superato. Le 
proposte di sanzioni debbono essere approvate dall’Ecofin, cioè il Consi- 
glio dei Ministri delle Finanze dell’Unione che è, in materia, il principale 
organo dell’Unione. I paesi membri sono tenuti a sottomettere al Unione 
dei “programmi di stabilità” mesi prima che vengano presentati al Parla- 
mento. Dopo un periodo di dieci mesi durante il quale il paese responsa- 
bile del superamento del limite del 3% non adotta adeguati provvedimenti 
correttivi, l'unione può obbligare lo Stato inadempiente ad effettuare un 
deposito non fruttifero che si tradurrà in multa dopo due anni. Il deposi- 
to è compreso fra lo 0,2% del PIL (quando il deficit supera il 3% del PIL) 
fino a un massimo dello 0,5% del PIL (per un deficit del 6% o più). *Cir- 
costanze temporanee ed eccezionali” consentono il superamento del limi- 
te del 3% senza penalizzazioni. I paesi sono esentati dal pagare le sanzioni 
sul deficit eccessivo soltanto quando il PIL si riduce più del 2% nei pre- 
cedenti 12 mesi. Se il PIL diminuisce per una percentuale compresa tra lo 
0,75 e 2% i governi debbono trattare con la Commissione e con l'Ecofin 
perché il proprio deficit non sia considerato eccessivo." 

Esiste un altro deterrente contro politiche fiscali lassiste nell’ UME. La 
Commissione può infatti emanare un avvertimento preliminare nei con- 
fronti di uno Stato membro che sta per superare il limite del 3%. I costi 
reputazionali di questi annunci pubblici sono considerati tali da prevenire 
“cattive” politiche o comunque idonei ad aumentare la pressione sui paesi 
interessati per l’attuazione di politiche più rigorose e di riforme fiscali. 


4. Le riforme fiscali nei paesi di recente industrializzazione 


I paesi di recente industrializzazione hanno avuto molto più successo 
dei paesi OCSE nel ridurre il ruolo dello Stato e nel mantenere “picco- 
li” i governi sin dall’inizio. Nel caso del Cile abbiamo visto come riforme 
dello Stato ben concepite possano contribuire a promuovere la crescita 


? Una dettagliata discussione delle implicazioni del Trattato di Maastricht e del Patto di 
Stabilità ai fini della valutazione della sostenibilità e credibilità delle finanze pubbliche può 
essere trovata in Perotti, Strauch e Von Hagen (1998). 
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economica, il benessere sociale e la rapida riduzione della spesa pubblica. 
Pochi altri paesi hanno portato a termine riforme di ampia portata nel 
passato decennio e noi vogliamo menzionarne quattro: Argentina, Mau- 
ritius, Malaysia e Singapore.” 


4.1 Argentina 


Per molto tempo l'Argentina fu percepita come una delle più grandi 
tragedie dello sviluppo dell'economia mondiale; era scivolata da una po- 
sizione che la collocava tra i paesi più ricchi del mondo ad una che la ve- 
deva tra le economie più stagnanti e “regolate”, con un ampio settore di 
imprese pubbliche, un elevato debito pubblico e finanze pubbliche spesso 
fuori controllo. Le riforme dei primi anni Novanta cambiarono significa- 
tivamente questo quadro attraverso la stabilizzazione e le liberalizzazioni. 
La spesa pubblica si ridusse dal 26,3% del PIL del 1985 al 22,5% del '94 
raggiungendo un livello prossimo a quello del Cile o dei paesi dell’est asia- 
tico di recente industrializzazione (Tabella X.3). 

L'Argentina introdusse importanti riforme della spesa pubblica. Im- 
prese pubbliche incluse quelle di pubblica utilità, trasporti, telecomunica- 
zioni e imprese petrolifere vennero privatizzate. L'occupazione del settore 
pubblico a livello nazionale fu drasticamente ridotta, parzialmente grazie 
all'abbandono di funzioni pubbliche. La sanità e l'istruzione vennero de- 
centralizzate e le finanze delle province (che in precedenza avevano regi- 
strato significativi debiti e deficit) furono sottoposte a un controllo molto 
piu stretto che nel passato. La privatizzazione di servizi precedentemente 
pubblici portó in generale ad un miglioramento della loro qualità." 

La riforma pensionistica, parzialmente basata sul modello cileno, innal- 
zò l'età pensionistica a 65 anni ed introdusse un nuovo pilastro a capita- 
lizzazione completa gestito dal settore privato. 


4.2 Mauritius 


Mauritius é probabilmente uno degli ultimi paesi noti che ha registra- 
to una rapida crescita economica dopo le importanti riforme dello Stato 
del passato decennio. Fino alla fine degli anni Settanta, Mauritius soffri di 
ripetute flessioni nel settore dello zucchero, un alto deficit pubblico ed 
elevata disoccupazione. Tuttavia, fu gradualmente costruito un consenso 
politico e sociale intorno al bisogno di cambiamenti radicali delle poli- 


ID La crisi finanziaria del sud-est asiatico nel 1997-98 ha temporaneamente gettato una 
differente luce su alcuni di questi paesi. In questa discussione noi ci concentriamo su trend 
di lungo termine. 


" Le riforme delle politiche della spesa nell'America Latina sono discusse in Burki e 
Perry (1997) e Inter-American Development Bank (1997). 
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tiche economiche e fiscali. All’inizio della riforma, nel 1980-81, la spesa 
pubblica superava il 36% del PIL e il deficit del bilancio era pari al 14% 
del PIL. Come conseguenza delle riforme la spesa pubblica diminui del 
10% del PIL, mentre la crescita della produzione e dell’occupazione acce- 
lero. Le riforme prevedevano politiche salariali ed occupazionali prudenti 
e più bassi sussidi alla produzione e al consumo. Inoltre il governo libera- 
lizzò l'economia e ristrutturò alcune imprese pubbliche.! 


4.3 Malaysia 


La Malaysia ha registrato un grado di destabilizzazione simile a quello 
registrato da Mauritius nei primi anni Ottanta. Nel 1982, la spesa pubbli- 
ca si fermò al 45% circa del PIL e il deficit pubblico sfiorò il 17% men- 
tre l'investimento pubblico assorbì uno sbalorditivo 18,7% del prodotto 
interno lordo. 

La Malaysia operò un’inversione di tendenza nelle sue politiche econo- 
miche e nel 1995 la spesa era stata portata ad un livello pari a circa la metà 
di quello dei primi anni Ottanta. La spesa pubblica raggiunse il 22,6% del 
PIL, un livello simile a quello dei paesi di recente industrializzazione e il 
bilancio pubblico registrò un avanzo. In aggiunta alle riforme, la cresci- 
ta economica sostenuta consentì un’impressionante riduzione della spesa. 
Molto più importante, il governo attuò significative deregolamentazioni 
e ridusse il suo diretto impegno nell’economia. La spesa per gli investi- 
menti pubblici si ridusse drasticamente e la Malaysia condusse esperienze 
pionieristiche di progetti di investimento finanziati da capitali privati in 
aree tradizionalmente riservate al settore pubblico, come strade o forniture 
di acqua. Il governò riuscì anche nell’intento di migliorare le prestazioni 
delle imprese pubbliche. Alcune imprese pubbliche furono privatizzate e 
le restanti vennero poste sul mercato con una partecipazione notevole del 
capitale privato. Politiche salariali e del lavoro prudenti contribuirono an- 
ch’esse a mantenere a bada la spesa pubblica.!° 

Sfortunatamente, nel 1997 la Malaysia fu colpita dalla crisi finanziaria 
che sconvolse il sud-est asiatico e iniziò ad impegnarsi in politiche econo- 
miche maggiormente controverse, inclusi il ricorso ai controlli sui movi- 


!5 La letteratura sulle riforme mauritiane è molto scarsa. Una breve descrizione è for- 
nita in Gulhati e Nallari(1990). Cfr. le surveys del “Financial Times” del 14 settembre 1992 
e del 27 settembre 1994, che includono una utile descrizione della situazione economica 
complessiva del paese dopo le riforme. Il “Financial Times” del 12 nov. 1997 menziona 
anche il potenziale per ulteriori riforme nel campo del pubblico impiego e del sistema del 
welfare. 

!© Cfr. le survey del “Financial Times” del 19 settembre 1995 e del 19 giugno 1996 e 
Parker (1994) per un’utile discussione delle spese pubbliche e privatizzazioni in Malaysia 
(vedi anche Asiamoney, 1994) per il coinvolgimento del settore privato nei progetti di co- 
struzioni delle infrastrutture. 
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menti dei capitali e interventi nelle politiche finanziarie. Resta da vedere 
se in futuro la Malaysia sapra rinverdire 1 successi di politica economica 
ottenuti in passato. 


4.4 Singapore 


Singapore può essere in primo luogo un buon esempio di come evitare 
i problemi fiscali. Singapore ha mantenuto il suo governo piccolo ed effi- 
ciente sin dalla sua esistenza e la sua economia è stata considerata una delle 
più competitive e libere che operano nel mondo. Questo paese ha avuto 
anche un enorme successo nel ridurre la corruzione. Nel 1992, l’impiego 
pubblico rappresentava soltanto il 4% della forza lavoro, segno di un’am- 
ministrazione molto snella. 

Nello stesso tempo i suoi funzionari pubblici ben pagati godevano di 
un'ottima reputazione per onestà ed efficienza. I sussidi del bilancio pub- 
blico alle imprese pubbliche erano evitati perché esse dovevano largamente 
autofinanziarsi. Singapore è stato uno tra i primi paesi ad adottare tarif- 
fe per l'utilizzo di strade all'interno della città (in precedenza largamente 
congestionate). Ciò ha ridotto il bisogno di costose costruzioni di strade. 
Il più interessante dato dell'economia di Singapore è il Central Provident 
Found, varato nel 1995; un fondo di risparmio obbligatorio con conti in- 
dividuali al quale contribuiscono lavoratori e imprenditori. All’inizio il suo 
obiettivo fu di finanziare un reddito pensionistico di base, ma è divenuto 
uno strumento per finanziare l’edilizia, la sanità ed investimenti. 

Questo fondo a capitalizzazione ha alleggerito la pressione esercitata 
sul bilancio pubblico dalla spesa per la sicurezza sociale che penalizza pe- 
santemente i bilanci di altri paesi industrializzati (Bercuson, 1995 ).Tutta- 
via, il fondo ha perso molto della sua trasparenza a causa della riservatezza 
con la quale le risorse sono amministrate. 


5. Osservazioni conclusive 


La nostra breve rassegna, indica che il ruolo dello Stato è diminuito in 
parecchi paesi sin dai primi anni Ottanta. La nostra analisi ci ha convin- 
ti che una percentuale della spesa rispetto al PIL del 30% possa essere un 
obiettivo ragionevole per i paesi industrializzati. Questo è, naturalmente, 
soltanto un obiettivo indicativo che può essere usato come riferimento 
generale per i paesi industrializzati. Si può pensare che alcuni paesi possa- 
no puntare ad un livello più elevato, altri ad uno più basso. Si può consi- 
gliare ai paesi di recente industrializzazione di mantenere il livello di spesa 
pubblica intorno al 20% del PIL. Modelli di riforme radicali finalizzate 
a ridurre la spesa pubblica sono applicati in una varietà di paesi. Questi 
modelli possono mostrare a policymakers riluttanti e a gruppi di interessi 
particolari che le riforme possono funzionare e possono fornire benefici 
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considerevoli quando sono seriamente e coerentemente adottate. La co- 
mune esperienza suggerisce che i cittadini di paesi che hanno riformato 
il loro Stato non vogliono tornare indietro (Rodrik, 1996). Invero, la cosa 
notevole é che, nei paesi che li hanno adottati, oggi la pubblica opinione 
appoggia i nuovi programmi. 


XI 


IL DIBATTITO SULLE RIFORME FISCALI 


1. Il risalto delle riforme fiscali nel dibattito pubblico 


Nei paesi industrializzati il dibattito pubblico evidenzia una profon- 
da consapevolezza dei problemi fiscali e riconosce la necessita di profondi 
mutamenti nell’azione dello Stato. Tutti i maggiori giornali economici e 
finanziari quasi giornalmente danno spazio ai problemi fiscali e alla pro- 
poste di riforme. 

E anche raro oggi trovare politici che partecipano alle elezioni propo- 
nendo aumenti della spesa pubblica. Naturalmente alcuni gruppi o singoli 
cittadini possono ancora ritenere utile che la spesa pubblica aumenti per 
i propri piccoli interessi, ma preferiscono che cid avvenga a scapito dei 
benefici di qualcun altro e non con un aumento complessivo della spesa. 
Anche i governi relativamente spostati a sinistra, come quelli francesi, ita- 
liano e britannico del 1998, sono sostenitori di una riduzione, o almeno 
di un miglior controllo, della spesa pubblica. 

Deficit pubblici, alti debiti pubblici ed elevata spesa pubblica sono visti 
a volte come spiegazioni della crescita lenta, degli alti tassi di interesse reali 
e della crescente disoccupazione, nonché del peggioramento di alcuni pro- 
blemi sociali. Non c'è nessun Galbraith in questo momento che sostenga 
che la spesa pubblica totale debba aumentare. Il clima è veramente cambiato 
negli ultimi decenni. Per dare una prova del sentimento prevalente citeremo 
alcuni influenti giornali. Ciò naturalmente è molto diverso da un approccio 
scientifico; ciononostante i giornali, più di ogni altra cosa, riflettono il pen- 
siero corrente. Ovviamente possiamo citarne soltanto alcuni. 

Nell’“Independent” del 1° ottobre del 1996 McRae sottolineava che 
meno di dieci paesi nel mondo (su almeno 200) avevano un surplus fisca- 
le nel 1995 e argomentava che questo era un indicatore di un "sistemati- 
co fallimento mondiale". Egli continuava scrivendo che c’è “qualcosa di 
molto errato nel modo in cui le politiche delle imposte e della spesa pub- 
blica sono attuate nel mondo sviluppato". 

Lungo le stesse linee, il 6 gennaio del 1996 l'editoriale del “Financial Ti- 
mes" suggeriva che “ognuno ha ormai un proprio problema fiscale, gli Sta- 
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ti Uniti ne hanno uno, l'Europa ne ha un altro, e ora anche il Giappone ne 
ha uno”. I policymakers nel mondo hanno anche riconosciuto la necessità 
di affrontare gli elevati livelli di spesa e di deficit pubblico. Il Presidente Bill 
Clinton, per esempio, fece del pareggio del bilancio federale la priorità del 
suo secondo mandato, e il Presidente francese Jacques Chirac criticò l'inop- 
portuna abitudine fiscale dei paesi europei e chiese che il “sistema perverso” 
di deficit cronici fosse “spezzato” (agenzia France Press, 19 novembre 1996). 

Nei propri commenti la stampa internazionale ha anche sempre lamen- 
tato il ruolo eccessivo dello Stato nell’ economia e sottolineato il bisogno 
per una significativa riforma: "Elevate spese, imposte e deficit, eccessive 
regolamentazioni, minano la libertà individuale e la fiducia in se stessi e 
scoraggiano l'iniziativa del settore privato" (“Frankfurt Allgemaine Zei- 
tung", 8 marzo 1997).“La spesa pubblica ha raggiunto livelli che i governi 
non sono in grado o non sono disposti a coprire attraverso la tassazione 
e i debiti pubblici ormai sono schizzati verso il cielo. I policymakers sanno 
che debbono stringere la cinghia e che non sarà loro consentito di risol- 
vere questi problemi con l'inflazione o con la tassazione senza essere pu- 
niti" ("Financial Times", 6 gennaio 1996). 

Le organizzazioni internazionali, come il FMI “insistono per un assalto 
al debito pubblico" ("Financial Times", 18 aprile 1996). Le banche centrali 
incitano a tagliare i deficit pubblici (“Financial Times", 14 agosto 1996); 
“Reinventare lo Stato”, un'espressione americana, ha attraversato I’ Atlan- 
tico (“Financial Times”, 26 luglio 1996) Negli Stati Uniti mentre alcuni 
critici dello Stato pongono obiezioni a quasi tutte le sue attività, forze più 
moderate di norma chiedono uno Stato “più magro ma non più spilor- 
cio”.I media sono d’accordo nel ritenere che vi è un ampio spazio per 
riformare e ridurre le dimensioni dello Stato.? 

Anche pubblicazioni di sinistra, come l’influente settimanale tedesco 
“Der Spiegel”, hanno sostenuto che lo Stato fa troppo e in modo troppo 
inefficiente. “Der Spiegel” (13 maggio 1996) riportò che Arthur D. Little, 
un manager di impresa, aveva analizzato il governo tedesco come un’azienda 
in crisi ed aveva indicato nell’8% del PIL il risparmio che poteva essere rea- 
lizzato in quattro anni. Questi risparmi potevano essere conseguiti senza tagliare 
i servizi sociali, attraverso una riorganizzazione dello Stato secondo i prin- 
cipi moderni del management e attraverso l'eliminazione delle spese per il 
personale ridondante. McRae, sostiene, nel commento dell "Independent" 
già menzionato: “(E) tempo di cambiare le regole del gioco fiscale", dal 
momento che “la responsabilità fiscale è il tema del momento”. 


! Un’economia USA eccezionalmente forte e alcuni cambiamenti della politica eco- 
nomica gli consentirono un bilancio in pareggio molto prima del previsto. Per contro la 
situazione fiscale in Giappone si è deteriorata considerevolmente negli anni più recenti. 

? Cfr. per es. la survey dedicata a Il futuro dello Stato sull’“Economist” del 20 settembre 
del 1997. 
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Dopo la riforma della politica monetaria negli anni Ottanta, quando 
gli obiettivi monetari e la piu ampia indipendenza della banca centrale 
tolsero di mezzo la discrezionalita monetaria ai politici e spinsero verso 
il basso i tassi di inflazione, gli anni Novanta hanno visto l’inizio di un 
simile processo nell’area fiscale che probabilmente dovrà continuare nel 
prossimo millennio. Possono essere create regole severe o anche agenzie 
indipendenti per sorvegliare il processo di bilancio, e i fondi sociali pos- 
sono essere separati dal bilancio e liberati dalla interferenza politica. La ri- 
duzione della spesa pubblica e la riforma delle istituzioni sono entrambe 
viste come essenziali quando lo Stato cerca di “veleggiare” tra la Scilla dei 
mercati azionari che non perdonano e la Cariddi degli interessi particolari 
che resistono alle riforme. Il commercio internazionale e la globalizzazio- 
ne possono indurre in particolare i paesi europei a ridurre le dimensioni 
dei loro governi? 

Se il dibattito degli anni passati é un buon indicatore di quello che sarà 
il futuro ruolo dello Stato, probabilmente vedremo piü riforme negli anni 
futuri e tentativi più convinti di ridurre la spesa pubblica. 

Tuttavia il dibattito sulle riforme dello Stato riflette uno squilibrio in- 
ternazionale. Mentre il mondo anglosassone è generalmente molto favore- 
vole a governi piü piccoli e all'economia di mercato, l'Europa continentale 
sembra ancora avere una maggiore apprensione circa la globalizzazione e 
una minore fiducia nelle virtà del mercato. Specialmente in Francia, la 
resistenza alle riforme resta profonda. Per esempio, l'influente sociologo 
francese Pierre Bourdieu (1993) ha rigettato il “falso internazionalismo dei 
mercati" e l'idea che le politiche economiche debbono essere riformate per 
guadagnare la fiducia degli investitori internazionali. Invece egli chiede un 
welfare state europeo che impedisca tale concorrenza. In un libro che é diven- 
tato un best-seller internazionale Vivian Forrester (1996), una giornalista 
francese, descrive l'"orrore economico" degli sviluppi economici recenti 
che danno la supremazia alle correnti teorie liberiste orientate al merca- 
to. Nel suo non troppo convincente lavoro, costei afferma ripetutamente, 
ma senza molta analisi, che la globalizzazione e il mercato toglieranno ai 
lavoratori i loro lavori e la loro dignità. I posti di lavoro semplicemente 
scompariranno, il lavoro cesserà di avere un valore economico e 1 lavora- 
tori finiranno per sentirsi inutili. La Forrester non si pone il problema di 
chi comprerà i beni prodotti se i lavoratori non hanno un reddito. 

Le elezioni del 1997 in Francia portarono nuovamente al potere un 
governo socialista che aveva promesso regolamentazioni di vecchio stile e 
una politica attiva per gestire i problemi fiscali e la crescente competizio- 


? Cfr. Harold James (“The Times", 25 gennaio 1997) e l’“Economist” (20 settembre 
1997, p. 34); tuttavia l'Economist" ritiene che un “governo grande" può sopravvivere in 
un mondo globalizzato. 


222 LA SPESA PUBBLICA NEL XX SECOLO 


ne internazionale. Tuttavia, il nuovo governo non sembra essere disposto 
a ripetere gli errori del passato per quanto riguarda i problemi fiscali. Per 
esempio, in una intervista a Le Monde del 21 aprile del 1998 (pp. 6-7) il 
Primo Ministro francese Lionel Jospin ha sostenuto che: 


creare deficit pubblici non è una caratteristica delle politiche di sinistra. 
Dal 1993 al 1997 il debito pubblico è aumentato da molto meno del 40% 
a quasi il 60% del PIL. Alimentare questo debito significa danneggiare il 
futuro [...] Servire i crescenti pagamenti per interessi significa servire le 
rendite [...]. Il bilancio del 1999 dovrà consentirci una progressione ben 
controllata della spesa pubblica, una riduzione del deficit e un’azione fa- 
vorevole rispetto all’ occupazione. 


Nella stessa intervista Jospin sottolinea anche la necessità di controllare 
la spesa per pensioni e sanità. Queste affermazioni di un leader di un go- 
verno di sinistra sarebbero state impensabili soltanto un decennio fa. Con 
tutta la sua retorica il dibattito in Francia ha chiaramente individuato il 
bisogno di una riforma del settore pubblico (Bismut e Jacquet, 1997) ma 
le paure di un eccesso di globalizzazione (“Le Figaro”, 19 marzo 1997) 
sembrano prevalere più in Francia che in altri paesi. 

In Germania e in Italia, gra parte del dibattito si concentra sulle sfide 
della riforma fiscale, ed alcuni originali mutamenti stanno prendendo 
corpo. Tuttavia, in tutti questi paesi, alcune ricette antiquate riprese dal 
passato continuano ad attrarre o addirittura fanno scattare alcune pro- 
poste di riforma. L'ex Ministro delle Finanze tedesco, Oskar Lafontaine, 
per esempio, ha sottolineato come le politiche dell'offerta siano fallite e 
"noi non possiamo permettere alla globalizzazione di minare il sistema 
di sicurezza sociale tedesco" (“Business Week", 24 febbraio 1997). Una 
delle prime misure del nuovo governo socialdemocratico dell'autunno 
del 1998 fu di ribaltare le modeste riforme del welfare e del mercato del 
lavoro introdotte dal precedente governo. Tuttavia Lafontaine si dimi- 
se perché le sue opinioni non erano condivise dal resto del governo. E 
Fausto Bertinotti, il segretario del Partito Comunista italiano vede an- 
cora la soluzione al problema della disoccupazione nella riduzione a 35 
ore dell'orario settimanale e nella creazione di posti di lavoro finanziati 
dal settore pubblico. Egli si oppone anche alla privatizzazione di grandi 
imprese pubbliche. 


2. Il dibattito sui limiti al deficit e alla spesa 


Una parte importante del dibattito sulla riforma fiscale si concentra 
sulla spesa globale o sui tetti al deficit, e molti governi hanno annuncia- 
to obiettivi ambiziosi di norma suggerendo bilanci prossimi al pareggio o 
una notevole riduzione della spesa pubblica, o entrambi. 
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2.1 Stati Uniti 


Negli Stati Uniti il Presidente e il Congresso hanno raggiunto un ac- 
cordo per portare il bilancio federale in pareggio entro il 2002, ma una 
forte economia e un mercato azionario in fase di forte espansione han- 
no consentito di raggiungere tale risultato molto prima. In quel paese, le 
domande di riforma, anche da parte dei politici piu rappresentativi, sono 
probabilmente le piu radicali in tutto il mondo industrializzato — malgra- 
do il fatto che negli Stati Uniti la spesa pubblica sia relativamente conte- 
nuta se giudicata sulla base degli standard internazionali. 

Nel 1995-96 uno sforzo maggiore per portare in pareggio il bilancio 
e ridurre le dimensioni del governo fu proposto dal partito repubblicano. 
Il “contratto con l'America" come presentato dall'allora leader della mag- 
gioranza al Congresso Newt Gingrich affermava: “pensiamo sinceramen- 
te di poter ridurre la spesa pubblica e allo stesso tempo rendere migliore 
il Governo” (“New York Times”, 8 aprile 1995). 

Anche il sistema fiscale USA è stato soggetto a forti attacchi, anche se 
il carico fiscale è cambiato poco in parecchi decenni e il rapporto tra il 
gettito fiscale e il PIL è il più basso tra i paesi industrializzati. 

Negli anni recenti, vi sono state proposte di abolire P Internal Revenue 
Service, di abolire le imposte sul reddito oppure di rimpiazzare le imposte 
esistenti con una aliquota fiscale costante o flat rate tax e vi sono state con- 
tinue richieste di riduzioni fiscali. II Vice Presidente Gore, con l'obiettivo 
di “reinventare lo Stato”, introdusse mutamenti e modifiche nel modo in 
cui il governo opera. I mutamenti sono stati fatti con piccoli passi piut- 
tosto che con riforme di più ampia portata. Nonostante ciò il numero di 
persone che lavorano presso il Governo federale americano è stato ridot- 
to di un ammontare significativo. Inoltre, il numero di persone impegnate 
nel welfare si è ridotto per effetto della sua riforma. 

Negli Stati Uniti il dibattito sul riequilibrio del bilancio e l’introduzio- 
ne della regola del bilancio in pareggio fu particolarmente animato nel- 
l’inverno del 1995-96. 

In linea di massima, tutti i partiti sembravano essere d’accordo sul- 
l’obiettivo di un bilancio in pareggio, ma erano in disaccordo sul come 
conseguire questo obiettivo. Una parte voleva più entrate; l’altra voleva 
meno spesa e una riduzione delle imposte in corrispondenza delle ali- 
quote più elevate. Il Congresso dominato dai repubblicani chiese che il 
bilancio fosse riportato in pareggio in sette anni (per l’anno 2002) e il 
Presidente Clinton fu d'accordo (“New York Times”, 25 novembre 1995) 
ma nessun piano rigoroso per un bilancio in pareggio fu presentato. Molti 
tagli alle spesa furono rinviati al futuro. Un emendamento alla Costitu- 
zione americana per introdurre il bilancio in pareggio fu respinto con 
un piccolo margine al Congresso. Si possono prevedere nuovi round di 
negoziazioni e di tentativi per introdurre una simile regola costituzio- 
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nale sebbene al momento l’avanzo dei conti pubblici può aver ridotto 
l'urgenza di tale regola. 


2.2 I paesi dell’Unione Monetaria Europea 


Nel 1995-98 in Europa il dibattito fu dominato dalla rincorsa al’ Unione 
Monetaria Europea. Molti paesi dell’Unione Europea ri-orientarono le po- 
litiche di bilancio verso l’obiettivo di rispettare i criteri di Maastricht.* 

Abbiamo già osservato in un precedente capitolo che l'Unione Eu- 
ropea aveva introdotto regole per una stabilità fiscale futura e aveva chie- 
sto che il bilancio in pareggio divenisse un obiettivo “normale”. Rimane 
da vedere quale effetto avrà l'appartenenza all’UME sul livello della spesa 
pubblica. Il dibattito su come conseguire deficit più bassi e sui limiti al- 
le spese dei paesi industrializzati è sorprendentemente vivace e al centro 
dell'attenzione. 

Esso si concentra soprattutto sulle "regole del gioco" richieste per con- 
seguire questi obiettivi. E passato molto tempo dalla diffusa accettazione 
del deficit-spending degli anni Settanta e degli anni Ottanta. L'erosione dei 
vincoli sulle politiche fiscali ha facilitato l'emergenza di governi “gran- 
di" e alti deficit nei passati decenni. Ora la gente sta diventando sempre 
più consapevole del bisogno di regole vincolanti che limitino il deficit e 
la spesa. In aggiunta alle dimensioni del governo, il miglioramento della 
qualita dei servizi pubblici è un altro obiettivo da conseguire. In Italia, per 
esempio, la qualità dei servizi governativi ha provocato un serio dibattito 
per la prima volta in decenni. 

Anche l'esigenza di assicurare alle regole un fondamento istituzionale 
che forzi i governi a perseguire gli obiettivi fiscali in modo fermo e cre- 
dibile è fortemente sentita. Il Patto di Stabilità nell'Unione Europea op- 
pure il Fiscal Responsability Act nella Nuova Zelanda riflettono tentativi di 
introdurre istituzioni che riducono la discrezionalità nella politica fiscale 
e creino un nuovo ordine fiscale. Sebbene il dibattito pubblico sia molto 
concentrato sulle principali regole ed obiettivi della politica di bilancio, 
alcuni dettagli istituzionali (per esempio il processo di bilancio e nuove 
pratiche di management) ricevono una minore attenzione.’ Ciò è dovuto 
alla complessità dei problemi che sono difficili da comprendere e da di- 
scutere specialmente nel poco spazio degli articoli dei giornali. Ed è anche 
dovuto al fatto che gli esperti di queste aree della pubblica amministrazio- 


*] più importanti criteri erano il limite in rapporto al PIL del 3% per il deficit delle 
amministrazioni pubbliche e un tetto sul debito pari al 60% del PIL. La convergenza dei 
tassi di interesse e dell'inflazione erano gli altri due criteri. 

? Peró essi stanno ricevendo una maggiore attenzione rispetto al passato specialmente 
nei lavori accademici: per esempio si veda Alesina e Perotti, (1996) e Banca d'Italia (1994). 
Anche i lavori del OCSE in quest'area sono notevoli. 
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ne sono veramente pochi. Le istituzioni fiscali legate al Patto di Stabilita 
dell'Unione Europea hanno tuttavia attirato un notevole interesse. 


2.3 Il Patto di Stabilità e di Crescita nell'Unione Europea 


Nell'Unione Europea il dibattito su come garantire la stabilità fiscale 
nell'ambito dell’ UME è meno colorito ma ugualmente intenso.° Nel di- 
cembre del1996, gli Stati membri dell'Unione Europea si misero d'accordo 
su un “Patto di Stabilità e di Crescita“ per rafforzare la disciplina fiscale e 
impedire squilibri derivanti da ampi deficit in alcuni dei paesi membri”. Il 
Patto di Stabilità e di Crescita europeo mostra l’importanza dei fondamen- 
ti istituzionali per la credibilità delle regole fiscali. Non soltanto prevede 
obiettivi numerici, ma definisce anche chiare procedure per rafforzarne la 
credibilità (cfr. anche il precedente capitolo). 

La maggior parte dei paesi europei ha dovuto lottare per conseguire 
l’obiettivo di Maastricht del deficit entro il 3% e per un periodo è sem- 
brato che soltanto pochi paesi potessero essere in condizione di rispettar- 
lo. Fin dall’introduzione dell’euro, il 1° gennaio del 1999, è evidente che 
l'UE coglierà questa opportunità unica di porre vincoli quasi-costituzionali 
sulle politiche fiscali, che rafforzino la disciplina fiscale. Il Patto di Stabilità, 
perciò, dovrebbe promuovere la fiducia nella stabilità fiscale dell" UE nel 
medio e nel lungo periodo! Ciò rappresenterà un importante precedente 
per altri paesi che sono alle prese con simili problemi. 

Le riforme istituzionali per rafforzare la disciplina fiscale non sono li- 
mitate ai paesi industrializzati. Infatti bilanci in pareggio o addirittura in 
surplus sono diventati più comuni negli ultimi anni. Nell America Latina 
vincoli istituzionali contro il lassismo dei governi sono stati introdotti o 
sono dibattuti. E come detto poco prima, vi sono state richieste da par- 
te di influenti economisti per un Fiscal Council indipendente per l'Ame- 
rica Latina." 


3. Il dibattito pubblico sulle politiche della spesa 


I problemi della sicurezza sociale hanno dominato il dibattito politico 
sulla spesa pubblica. “Lo Stato non è una mucca che è nutrita in paradiso 


^ Cfr. Lionel Barber, sul “Financial Times” del 17 ottobre 1996 sul dibattito della Com- 
missione europea circa la disciplina di bilancio post-UME. Le parole conclusive del Patto 
di Stabilità e di Crescita furono formulate in occasione del summit UE di Dublino del 
dicembre del 1996. 

7 Gli sforzi per allentare il Patto di Stabilità e di crescita sono riemersi in alcuni trime- 
stri. Naturalmente solo il tempo ci dirà se le regole verranno cambiate nuovamente o se 
alla fine saranno rispettate. 

* Cfr. Eichengreen, Hausmann e Von Hagen e il “Financial Times", 25 marzo1996. 
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e munta sulla terra”, sosteneva il Cancelliere tedesco Helmutt Kohl; egli 
chiedeva “riforme fondamentali ed efficaci” del welfare state tedesco (“Der 
Spiegel”, 20, 1996). Altri aspetti legati alla spesa pubblica come la dimen- 
sione del pubblico impiego, il livello dei sussidi all’industria, il ruolo del 
settore privato negli investimenti tradizionalmente pubblici o il controllo 
della spesa locale e regionale tengono di nuovo banco dal momento che il 
welfare state è attaccato in molti paesi. Tuttavia, va osservato che le privatiz- 
zazioni erano al centro dell’attenzione per gran parte degli anni Ottanta e 
continuano ad esserlo in paesi come la Francia e l’Italia. Il fatto che in altri 
paesi le privatizzazioni ricevano minori attenzioni ora che negli anni Ot- 
tanta è un segno che il dibattito in quest'area è stato largamente orientato 
in favore di un più piccolo ruolo dello Stato in campo economico. 


3.1 Le riforme della spesa sociale 


La riforma della spesa sociale è un problema molto più controverso ri- 
spetto alla riduzione del deficit e del debito pubblico. Elevate imposte sulle 
retribuzioni, e alti costi per la sanità e per la disoccupazione, hanno creato 
una diffusa consapevolezza che sono necessari dei mutamenti strutturali. 

Inoltre il rischio che questi elementi possano incentivare un'economia 
sommersa e una disoccupazione ufficiale più elevata ha attirato una cre- 
scente attenzione. Spesso, i piani di riforma del welfare hanno occupato le 
prime pagine dei giornali, talvolta con drammatici titoli. 

Alcuni titoli letti:“‘la Francia sta lanciando un sistema privato di pensio- 
ni integrative e rivede il suo sistema sanitario” (“Financial Times”, 16 set- 
tembre 25 1996); “il dibattito sulle pensioni infuria in Spagna” (“Financial 
Times", 24 febbraio 1995); “la guerra sul welfare fa risparmiare milioni nel 
Regno Unito” ("Financial Times”, 13 aprile 1996); “i tagli di bilancio col- 
piscono il sistema di avanguardia del welfare svedese” (“Financial Times”, 24 
gennaio 1995);“la Finlandia [è] unita intorno a [...] un pacchetto di tagli di 
spesa, [e] disoccupazione, malattie, e assegni familiari per i bambini saran- 
no tra le principali vittime" (Financial Times", 11 aprile 1995). Gli Stati 
Unit sono alle prese con le pressioni per le riforme fiscali e si ritrovano a 
fronteggiare continui problemi sociali, incluso il fatto che una larga fetta 
della popolazione è senza assicurazione sanitaria mentre i costi della sanità 
sono aumentati drammaticamente e sono tra i pit alti al mondo. L'obiet- 
tivo della riforma del welfare negli Stati Uniti è stato quello di ridurre la 
dipendenza dai sussidi mantenendo una rete di sicurezza di base. Anche se 
finora le riforme si sono limitate a modifiche relativamente marginali per 


? Cfr per es. il commento del *Financial Times" del 29 dicembre 1995 secondo cui 
i tedeschi amano il loro sistema di sicurezza sociale, che ha portato pace e prosperita sin 
dalla sua introduzione ai tempi di Bismarck, ma cominciano a comprendere che non se lo 
possono piü permettere. 
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quanto riguarda benefici ed eleggibilita e non hanno riguardato cambia- 
menti strutturali del sistema della sicurezza sociale, il dibattito è acceso e 
coinvolge tutti i gruppi della società. Tuttavia, un numero crescente di voci 
va domandando riforme radicali, un coinvolgimento maggiore del settore 
privato e un ritorno a reti di sicurezza sociale di base piuttosto che sistemi 
di protezione “dalla culla alla tomba”. Queste richieste vengono fatte per lo 
più sulla base di un rafforzamento della fiducia in se stessi, della sostenibi- 
lità di lungo periodo del sistema di sicurezza sociale e della crescita econo- 
mica. In più, le crescenti sofisticazioni del mercato e della globalizzazione 
consentiranno alle persone di proteggersi contro alcuni rischi attraverso il 
settore privato. Per esempio, la globalizzazione può consentire alle persone 
di acquistare all’estero un’assicurazione contro certi rischi. 


3.2 Le privatizzazioni 


La privatizzazione di imprese pubbliche e una crescente partecipazione 
del settore privato nei piani di investimento pubblici e dei pubblici servizi 
sembrano largamente accettati. Nel Regno Unito, un consenso politico è 
emerso sul fatto che la Private Finance Initiative sarà il principale strumen- 
to per raccogliere fondi, finanziare nuovi progetti con imprese private e 
dare attuazione ai vari progetti (survey del “Financial Times”, 18 ottobre 
1996). Anche in Germania sta andando avanti la privatizzazione di im- 
prese pubbliche e il dibattito è focalizzato sui ritorni attesi per gli investi- 
tori privati piuttosto che sulle relative ripercussioni sociali e politiche. In 
Francia, buona parte del processo di nazionalizzazione attuato nei primi 
anni Ottanta dal governo socialista ha subito un rallentamento perché è 
cresciuta la consapevolezza che lo Stato non è in condizioni di gestire le 
imprese pubbliche in molti settori. Il cambiamento dell’opinione pubblica 
su questi aspetti è davvero notevole, come confermato, per esempio, da un 
articolo di “Le Monde” dell’8 ottobre 1996, in cui uno degli opinion leader 
ha scritto che “le soluzioni dei poteri pubblici per affrontare le crisi del- 
le imprese pubbliche sono tardive, mal predisposte e nella maggior parte 
inappropriate”. Specialmente nel settore bancario, il Tesoro “manca degli 
strumenti per valutare le banche moderne”. Il governo di sinistra che è 
andato al potere nel 1997, tuttavia, ha assunto una posizione più neutrale 
o più prudente rispetto alla privatizzazione. 


3.3 Politiche salariali e dell’occupazione 


Le politiche salariali e dell’occupazione hanno suscitato, sorprendente- 
mente, un dibattito limitato, in considerazione dell'aumento delle dimen- 
sioni del pubblico impiego nei decenni recenti e delle pressioni sul bilancio. 
Per lungo tempo l’impiego pubblico è stato usato come un modo per ri- 
durre la disoccupazione e la maggior parte dei paesi è ancora riluttante 
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nel ridurre l’occupazione pubblica per paura che il tasso di disoccupazione 
possa aumentare. Eccetto, forse, per l'Australia dove l’impiego pubblico è 
stato drasticamente ridotto e ulteriori tagli all’ occupazione pubblica sono 
previsti per il prossimo futuro. 

Fondamentalmente nessun paese OCSE ha provato ad affrontare i pro- 
blemi della spesa pubblica e del deficit elevato attraverso un’importante 
riduzione dell’occupazione nel settore pubblico. Tuttavia, come osservato 
in precedenza, vi è stata una significativa riduzione del pubblico impiego 
negli Stati Uniti. Persino la riduzione degli occupati nel settore pubblico 
attraverso la non sostituzione di coloro che vanno in pensione non è una 
misura popolare. Ad esempio, nel 1997, il governo francese si trovò, in sede 
di approvazione del bilancio, a dover fronteggiare la ferma opposizione dei 
sindacati riguardo a un modesto piano di riduzione dei lavoratori pubbli- 
ci di seimila persone, pari allo 0,3%. Anche il governo italiano si trovò ad 
affrontare una forte resistenza nel suo tentativo di snellire le ferrovie e le 
compagnie aeree. I tentativi della Spagna di ridurre la spesa congelando 
le retribuzioni del settore pubblico, nel 1997, trovarono la forte opposi- 
zione dei sindacati dei lavoratori pubblici. Il piano del governo finlandese 
di ridurre il numero delle authorities governative provinciali provocò una 
considerevole resistenza politica malgrado il suo ridotto effetto sull’occu- 
pazione e sui costi. Considerati i timidi e lenti sforzi di ridurre la forza la- 
voro nel settore pubblico nei paesi dell' OCSE e la resistenza politica contro 
queste modeste azioni é notevole che alcuni governi latino-americani e 
africani abbiano pensato di ridurre le dimensioni degli impiegati del set- 
tore pubblico molto rapidamente. Paesi come l'Argentina, e naturalmen- 
te l'Australia, potrebbero fornire guide future per come questo obiettivo 
possa essere conseguito. 


3.4 I sussidi 


Un altro problema, occasione di pubblici dibattiti o addirittura di agi- 
tazioni é rappresentato dai sussidi pubblici alle imprese e agli agricoltori. 

Di norma 6 la forza lavoro delle imprese sussidiate che protesta con- 
tro la riduzione dei sussidi alle imprese ed è la concorrenza che protesta 
contro il mantenimento di questi sussidi. I sussidi per le linee aeree stata- 
li della Francia, della Spagna e dell'Italia, nonché per l'industria del car- 
bone nella Germania occidentale, per tutta l'industria dell'ex Germania 
dell'est, e per l'agricoltura in tutta l'Unione Europea, sono stati periodi- 
camente sottoposti all'esame critico politico e pubblico. L'Unione Euro- 
pea ha provato a ridurre i costi finanziari e le ripercussioni politiche dei 
sussidi statali. Tutti 1 sussidi statali necessitano dell'approvazione da parte 
della Commissione Europea sulla base di criteri molto rigidi. Tuttavia, in 
questo ambito, il potere dell'Unione è di fatto limitato. Nella realtà, i sus- 
sidi continuano a essere erogati perché 1 governi trovano politicamente 
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opportuno premere sull'Unione per ottenere delle esenzioni a favore di 
imprese in difficoltà e dell’agricoltura, spesso argomentando che la sospen- 
sione dei sussidi porterebbe a una più elevata disoccupazione nel momen- 
to in cui è già molto elevata. 


3.5 Le implicazioni per le riforme fiscali 


Quando il Presidente Reagan promise di finanziare ampi tagli di tas- 
se con un equivalente taglio alle spese, alcuni esperti s'aspettavano come 
conseguenza un deficit pubblico da primato per gli USA. Timori analo- 
ghi possono prendere corpo quando forze politiche europee promettono 
consistenti tagli alle imposte che debbono essere bilanciati da altrettanti ma 
non realizzati o non meglio identificati tagli alle spese. Negli USA i tagli 
alle imposte sono rimaste promesse tipiche delle campagne elettorali. Per 
esempio, nel 1996 la campagna presidenziale vide i repubblicani promet- 
tere significativi tagli alle imposte. Si prevedeva di finanziarie un quarto di 
tali tagli con una crescita economica più sostenuta (“New York Times”, 6 
agosto 1996, o “Financial Times”, 6 agosto 1996). Nel 1999 vi è di nuovo 
una pressione per una riduzione delle imposte. Le riduzioni delle imposte 
sul reddito hanno rappresentato promesse con una certa presa sulla gente 
in Francia, Italia e in una certa misura in Germania. 

Nonostante la retorica, la situazione alla fine degli anni Novanta è in 
ogni caso molto differente rispetto a quella dei primi anni Ottanta. Le 
privatizzazioni e le riforme del welfare sono partite in molti paesi crean- 
do margini per riduzioni delle spese pubbliche e per tagli alle imposte nei 
prossimi anni. In aggiunta, la concorrenza fiscale internazionale forzerà al- 
cuni paesi a riduzioni delle aliquote e imporrà vincoli internazionali (come 
quelli imposti dal Patto di Stabilità e di Crescita europeo o dalla sorve- 
glianza del FMI) che renderanno difficile ridurre le entrate senza prov- 
vedere a un corrispondente taglio delle spese. Alla luce di ciò, le pressioni 
per la riduzione delle imposte possono di fatto accrescere la pressione sui 
governi per tagliare la spesa. Così i piani per rinnovare il sistema fiscale e 
per ridurre le aliquote fiscali possono essere in realtà essere realizzati in- 
sieme alla riduzione delle spese. 


4. L'attuazione delle riforme: tra globalizzazione ed interessi costituiti 
4.1 Globalizzazione 


Abbiamo già detto del ruolo favorevole che gli impegni internazionali 
possono svolgere nel rafforzare la disciplina fiscale. Abbiamo anche citato 
il trade-off politico per i governi tra il mandare “buoni” segnali ai mercati 
internazionali di capitali o arrendersi agli interessi speciali quando si op- 
pongono alle riforme. I mercati finanziari internazionali reagiscono posi- 
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tivamente a buone riforme e premiano i governi con bassi tassi di interesse 
e tassi di cambio stabili. L'annuncio del bilancio del 1997 in Australia, per 
esempio, fu ben accolto dai mercati finanziari internazionali e i rendimenti 
sui bond di dieci anni diminuirono di sedici punti base. La drastica ridu- 
zione nel deficit fiscale in Italia nel 1997 portò ad una significativa dimi- 
nuzione dei tassi di interesse reali. Effetti simili sui rendimenti dei titoli 
a lungo termine sono stati registrati in parecchi paesi europei quando le 
opportunità per realizzare la stabilità fiscale nell’ UME aumentarono. Co- 
sì i mercati finanziari sono un buon barometro e, molto più importante, 
sono divenuti un “gruppo di pressione” in favore di una disciplina fiscale 
e di appropriate riforme pubbliche. Nel futuro l’influenza dei mercati fi- 
nanziari è destinata probabilmente a diventare più forte, specialmente tra 
i paesi dell’Unione Monetaria Europea, dove si possono avere differenti 
rating di credito e differenti tassi di interesse debiti pubblici. 

La moneta unica europea renderà la percezione delle politiche gover- 
native da parte dei mercati finanziari internazionali molto più trasparente. 
Ciò introdurrà un nuovo elemento di concorrenza benefica tra i governi 
nazionali nell’ambito dell’Unione Monetaria Europea. Cittadini e impre- 
se saranno in grado di scegliere più facilmente tra i paesi e sulla base dei 
loro regimi di politica economica. 

Un verdetto positivo dei mercati finanziari internazionali può anche 
avere importanti effetti indiretti sulla popolarità del governo. Più bassi tassi 
di interesse, o un clima favorevole agli investimenti, possono far aumentare 
l’occupazione e i salari reali. Un’inflazione più bassa può rafforzare la po- 
polarità di un governo. Tuttavia, molti di questi benéfici effetti si avvertono 
nel lungo periodo, una volta che la credibilità delle riforme è stata stabilita 
e che la reazione da parte degli agenti economici ha trovato riscontro in 
risultati più favorevoli. Il dibattito pubblico ha preso nota anche di questi 
effetti poiché i media registrano le positive conseguenze delle riforme in 
paesi riformatori e si occupano della possibilità di adottare tali riforme in 
altri paesi e delle possibili implicazioni. 


4.2 La resistenza da parte di interessi particolari 


In un articolo intitolato: Il welfare system crolla sotto il suo peso (“Financial 
Times”, 14 aprile 1996). Mark Suzman faceva dire a un economista tedesco: 
“Ognuno sa che ciò di cui abbiamo bisogno è tagliare i benefici e spostare 
alcuni dei costi del welfare dallo Stato al sistema privato. E una crisi del ma- 
nagement politico”. Ma nonostante questa presunta generale conoscenza, la 
resistenza contro le riforme è ancora molto diffusa e non soltanto nell’area 
delle pensioni. La riforma delle pensioni è particolarmente rischiosa prima 
delle elezioni a causa della forza politica dei pensionati e spesso dell’oppo- 
sizione dei sindacati. Le riduzioni dell’occupazione e dei sussidi spesso tro- 
vano immediata e qualche volta violenta resistenza da parte di interessi ben 
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organizzati che possono minacciare l’autorità dei governi. Quando gli agri- 
coltori spargono il latte di fronte ai Parlamenti nazionali o alla Commissio- 
ne Europea, i lavoratori del settore pubblico paralizzano le infrastrutture dei 
paesi, come nell'inverno del '95 in Francia, o rivoltosi dimostrano con mar- 
telli pneumatici contro i bilanci di austerità dopo l'approvazione del bilancio 
australiano del 1997, oppure i sindacati dei metalmeccanici minacciano lo 
sciopero dopo una riduzione contenuta delle prestazioni per malattia come 
nell'autunno del 1996 in Germania, si può avere un'idea della virulenza della 
pressione sui governi per ribaltare o anche bloccare i progetti di riforma. In 
Germania la proposta del governo di limitare gli assegni per malattia, di re- 
stringere l'eleggibilità pensionistica e ridurre la protezione agli occupati creó 
la fiera opposizione da parte dei sindacati e del partito socialdemocratico al- 
l'opposizione. Gli impiegati pubblici australiani entrarono in sciopero dopo 
che avevano avuto notizia dei tagli nel pubblico impiego e, analogamente, i 
lavoratori pubblici francesi fecero uno sciopero parziale nell'ottobre del 1996 
quando il governo annunciò una riduzione dello 0,2% dell'occupazione nel 
settore pubblico. Come risultato di queste forti azioni da parte di gruppi re- 
lativamente piccoli ma ben organizzati, alcune di queste riforme vennero a 
volte accantonate o rinviate perché politicamente non realizzabili. 


4.3 L'acquisizione del consenso 


Sebbene una forte volontà politica da parte del governo venga richie- 
sta, un maggiore investimento nella costruzione del consenso e un'attenta 
preparazione delle riforme sembrano essere più importanti del duro con- 
fronto tra le varie posizioni. Un ampio consenso su riforme importanti in 
Nuova Zelanda, Irlanda e Cile, ha permesso alle principali riforme fiscali 
di avere luogo, riforme che vincolano la spesa pubblica e i deficit e ridu- 
cono il ruolo dello Stato in molti settori. Ció suggerisce che l'acquisizio- 
ne del consenso e un supporto pubblico largamente diffuso tra la pubblica 
opinione sono requisiti essenziali per il successo delle riforme fiscali e la 
riduzione di lungo termine di spesa pubblica e deficit nelle democrazie 
di oggi. Molti governi hanno fatto considerevoli sforzi nel costruire tale 
consenso con i partiti di opposizione, sindacati e associazioni di imprendi- 
tori su pacchetti di austerità. Una percezione sulla quale tutti concordano 
riguardante l'equa distribuzione dei benefici e dei costi delle riforme, la 
protezione e la compensazione dei gruppi colpiti dalla riforma, ha spesso 
aiutato a raggiungere tale consenso. Come detto, la Nuova Zelanda e il Ci- 
le hanno mantenuto i minimi pensionistici e una rete di sicurezza sociale 
durante la riforma, e migliorato gli obiettivi della spesa sociale. 

Un dibattito politico abbastanza esteso e la costruzione del consenso 
aumentano anche la credibilità ex ante delle riforme e dei suoi attesi be- 
nefici (economici e non). Questo fu uno dei principali punti di forza della 
creazione del mercato unico europeo tra il 1986 e il 1992. La stessa stra- 
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tegia di marketing politico e di acquisizione del consenso rafforzò le pro- 
spettive per l'Unione Monetaria Europea e fece si che il successivo patto 
di Stabilità e di Crescita vedesse la luce. 

L'esperienza degli USA riguardante la riforma fiscale dell'inverno del 
1995-96 è un buon esempio di come le cose possano andare nel modo 
sbagliato, quando l’acquisizione del consenso e la diplomazia politica ven- 
gono trascurati. Ogni cosa sembrava andare nella giusta direzione quando i 
repubblicani si accordarono col Presidente Clinton sulla necessità di portare 
in pareggio il bilancio entro sette anni. Ma fu la mancanza di disponibilità 
al compromesso sui dettagli, più che le fondamentali differenze sul futuro 
ruolo e sulle dimensioni dello Stato federale a far fallire l'accordo. Il dog- 
matismo, la mancanza di sensibilità politica, l’impopolare richiesta di una 
sospensione di tre settimane dell’attività parlamentare furono le cause che 
fermarono la “rivoluzione” proposta. L'entitlement reform era il punto chia- 
ve per i repubblicani per ridurre la spesa e il deficit. Ma i costi del con- 
seguente aggiustamento furono percepiti dalla pubblica opinione come 
iniquamente distribuiti e il governo potè presentare l'opposizione come 
insensibile, favorevole ai ricchi e determinata a tagliare la spesa per i pro- 
grammi popolari come l’istruzione, la formazione, l’ambiente e i ragazzi 
poveri. In questo caso l’ironia fu che un surplus di bilancio fu conseguito 
nel 1998 grazie a un’economia e un mercato azionario in espansione. E il 
surplus fu reso possibile grazie ad un significativo aumento delle entrate 
fiscali piuttosto che da un’apprezzabile riduzione della spesa pubblica. 

Qualche volta, comunque, la resistenza politica e l’azione determinata 
sono necessari per superare la resistenza di interessi particolari. La tenacia 
del governo durante i primi anni della Thatcher certamente aiutò a stabi- 
lire e mantenere una certa attenzione sulle riforme. In Germania il man- 
cato accordo su una riforma fiscale importante nel 1997 e il ribaltamento 
politico del 1998 mostrano i limiti delle decisioni di politica economica 
basate sul consenso, nonostante gli obiettivi di imposte più basse, di minore 
spesa pubblica, e deregolamentazione siano largamente condivisi dalla pub- 
blica opinione. Per troppo tempo i partiti sono stati abituati a modifiche 
indolori che non vanno molto lontano e il sistema è diventato non più in 
grado di affrontare le crisi o situazioni prossime alle crisi. Considerando 
la crescente disoccupazione, gli alti costi del lavoro, le eccessive regola- 
mentazioni del mercato del lavoro e l'incapacità dei partiti di concordare 
significative riforme, i titoli dei giornali commentavano: “il consenso sul 
posto di lavoro tedesco è fallito” o “il consenso sul lavoro tedesco si è tra- 
sformato in conflitto” (“Financial Times”, 25 maggio 1996). 


4.4 Il regime di politica economica 


Ultimo, ma non il meno importante, è il mutamento dell’assetto com- 
plessivo della politica economica. Nei paesi che introdussero riforme im- 
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portanti in tale assetto i benefici dalle riforme furono alti e superarono o 
almeno ridussero i costi dovuti alla redistribuzione a favore di molti in- 
teressi particolari. Se le riforme costituiscono un pacchetto con conside- 
revoli benefici di lungo termine, gli interessi particolari possono alla fine 
essere spinti ad un accordo su di esse. La visione dell’Unione Monetaria 
Europea quale apportatrice di notevoli benefici e di una diffusa stabili- 
tà fiscale, garantita prima dal Trattato di Maastricht e dopo dal Patto di 
Stabilità e Crescita, costituisce probabilmente una delle principali ragioni 
per cui la resistenza degli interessi particolari ad essa non è stata più forte. 
Forse una migliore fiducia nelle riforme in molti paesi dell Europa con- 
tinentale (invece di quelle parziali fatte per soddisfare i criteri di Maastri- 
cht) avrebbe rafforzato il consenso della pubblica opinione. Ciò avrebbe 
potuto aiutarli a raggiungere alcuni paesi anglosassoni ed altri emergenti 
che appaiono piuttosto avanti sulla strada delle riforme e della riduzione 


della spesa pubblica. 
5. Note conclusive 


Il dibattito sulle riforme dello Stato nel mondo industrializzato è stato e 
continua ad essere vivace. In sostanza e con qualche importante eccezione 
il bisogno di una riforma e di una riduzione del ruolo dello Stato sembra 
essere largamente accettato. La riforma delle regole fiscali e di certi aspetti 
della spesa sociale occupa un posto preponderante nel dibattito pubblico 
ma anche altri problemi, che vanno dalla creazione di istituzioni alla pri- 
vatizzazione e al pubblico impiego, costituiscono argomento di discussio- 
ne. Se le idee importano di più degli interessi particolari, come Keynes 
riteneva, dovremmo vedere il dibattito pubblico sulle riforme dello Stato 
seguito da una mole di interventi nel futuro. Certamente le voci che so- 
stenevano l’aumento della spesa pubblica in certi momenti storici delicati 
come quella di Keynes nel 1927 e di Galbraith nel 1958 sono cadute nel 
silenzio. D'altra parte oggi le voci più stridenti sono quelle di coloro che 
desiderano che lo Stato si ritiri totalmente dall'economia. In questo libro 
noi abbiamo invece sostenuto che lo Stato non dovrebbe rinunciare ai suoi 
obiettivi fondamentali ma dovrebbe limitare la sua attività al loro raggiun- 
gimento, e dovrebbe tentare di farlo nel modo più efficiente. 


XII 


IL FUTURO DELLA SPESA PUBBLICA 


La Parte Prima di questo studio ha evidenziato la crescita della spesa 
pubblica nei paesi industrializzati per il periodo dal 1870 ad oggi. I dati 
hanno indicato che negli ultimi 125 anni la crescita non è stata uniforme; 
tutto il contrario. Per esempio non vi è stato quasi nessun aumento nei 
primi quaranta anni sicché, in media, la crescita è stata, in percentuale del 
PIL, quasi la stessa sia nel 1913 che nel 1870, anche se le economie erano 
cresciute enormemente in questi quattro decenni. Dopo il 1913 la spe- 
sa pubblica ha cominciato ad aumentare sospinta dapprima dalla Prima 
Guerra Mondiale e dopo dalla Grande Depressione e di nuovo dalla Se- 
conda Guerra Mondiale. Più importante, in questi decenni l'atteggiamen- 
to rispetto al ruolo dello Stato nell economia ha cominciato a cambiare. 
Tuttavia, tra il 1913 e il 1960 la crescita della spesa pubblica potrebbe es- 
sere ancora considerata moderata. Alla fine degli anni Cinquanta cambiò 
drammaticamente la considerazione circa il ruolo che lo Stato potrebbe 
svolgere nel risolvere molti problemi economici e sociali e in termini più 
generali nel ridurre vari rischi per i cittadini. A quel tempo molti aveva- 
no cominciato a pensare che il governo e non gli individui stessi avreb- 
be dovuto fornire protezione contro i rischi di diventare vecchio, malato, 
disabile o disoccupato, di rimanere analfabeta e così via. Molti ritenevano 
che questo ruolo potesse essere meglio svolto attraverso una più alta spe- 
sa pubblica. Alla fine degli anni Cinquanta siamo entrati in un periodo di 
grande ottimismo circa la capacità dello Stato di rendere migliore la vita 
per i cittadini grazie ad una spesa pubblica più elevata. In questo perio- 
do furono introdotte varie innovazioni nella predisposizione del bilancio, 
nella valutazione dei progetti e in altri aspetti della pubblica amministra- 
zione. Queste innovazioni avrebbero dovuto permettere ai governi di di- 
scriminare le politiche buone da quelle cattive e rendere l’attività di spesa 
dello Stato più efficiente. 

Nel periodo 1960-80 in molti paesi industriali la spesa pubblica come 
quota del PIL registrò la crescita più sostenuta, anche se in quel periodo 
non vi furono guerre mondiali, né grandi depressioni o altri grandi disasti 
che avrebbero potuto contribuire a tale crescita. La parte prima ha iden- 
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tificato le aree in cui la spesa pubblica crebbe di più. Si è dimostrato che 
la spesa per trasferimenti, spesso in termini di cassa, fu la voce del bilan- 
cio più dinamica. In molti casi i cittadini pagavano denaro con una mano 
e prendevano indietro con l’altra. Inoltre questa crescita fu molto diffusa 
influenzando molti paesi ma specialmente quelli europei. In questo pe- 
riodo la spesa pubblica crebbe più velocemente delle entrate pubbliche, 
provocando così deficit sostenuti (una nuova esperienza in periodi di pa- 
ce) e debiti crescenti dello Stato; ma queste tendenze non dettero origi- 
ne, di solito, a grandi preoccupazioni da parte del pubblico o da parte dei 
policy-makers, anche perché i tassi di interesse reali erano molto bassi. Per 
esempio la crescita dei debiti pubblici in rapporto al PIL cominciò ad at- 
tirare una certa attenzione soltanto intorno alla metà degli anni Ottanta 
(cfr. Larosière, 1984) e i deficit pubblici erano considerati irrilevanti sulla 
base che comunque il risparmio privato sarebbe aumentato per neutraliz- 
zare i loro effetti. L’equivalenza ricardiana divenne un credo accademico 
e negli Stati Uniti anche politico. 

Nella Parte Seconda di questo studio abbiamo tentato di stabilire, in 
un modo semplice, se sia esistita una correlazione tra una più elevata spesa 
pubblica e un più elevato benessere sociale. Una spesa pubblica più eleva- 
ta ha davvero portato a un più esteso benessere? Poiché il benessere non 
può essere misurato direttamente, abbiamo fatto ricorso alle variazioni di 
un ampio numero di indicatori socio-economici che hanno accompagna- 
to l'aumento della spesa pubblica. Abbiamo assunto che questi indicatori 
determinino largamente il benessere. Abbiamo poi suddiviso i paesi in tre 
gruppi sulla base della loro quota di spesa pubblica in rapporto al PIL. Ab- 
biamo così gruppi di paesi con piccoli, medi, e grandi governi. Il nostro 
semplice test empirico ci ha condotto alla conclusione che, sulla base dei 
vari indicatori socio-economici, i paesi con piccoli governi hanno avuto 
risultati uguali se non migliori di quelli con grandi governi. 

Poiché più alti livelli di spesa pubblica impongono evidenti costi sui 
contribuenti e sull'economia, costi che non sembrano essere compensati 
da migliori prestazioni in termini di indicatori socio-economici, abbiamo 
suggerito che i paesi dovrebbero puntare a ridurre la loro spesa pubblica, 
per esempio, fino ad un livello situato intorno al 30% del loro PIL. Ciò è 
naturalmente un dato indicativo, e noi non pensiamo che, anche se le nostre 
argomentazioni fossero accettate, i paesi dovrebbero puntare esattamente a 
tali percentuali. Circostanze differenti e diversi atteggiamenti verso il ruo- 
lo dello Stato nell'economia e verso i programmi sociali possono natural- 
mente giustificare valori alquanto differenti. Per esempio i paesi europei 
potrebbero essere più disposti, rispetto agli Stati Uniti, a finanziare con de- 
naro pubblico eventi culturali. Ancora, noi riteniamo che ciò che i governi 
vogliono acquistare attraverso la spesa pubblica potrebbe essere acquistato 
con livelli di spesa che vanno, per es., dal 25 al 35% del PIL. Questo range 
è ampio abbastanza per includere differenze nelle culture e negli atteggia- 
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menti, ma implica che la maggior parte dei paesi industrializzati dovrebbe 
ridurre i rispettivi livelli di spesa pubblica e di imposte per un ammontare 
significativo. La riduzione del fiscal churning ci consentirebbe di fare molta 
strada verso il conseguimento di questo obiettivo. 

Nella Parte Terza abbiamo discusso in termini abbastanza ampi, delle 
riforme che potrebbero aiutare a ridurre la spesa pubblica senza pregiu- 
dizio per gli obiettivi sociali che il governo vuole perseguire. Infatti noi 
sosteniamo che la spesa pubblica diretta dello Stato e la fornitura diretta 
di beni e servizi non sono l’unico modo per conseguire certi obiettivi so- 
ciali. Questi possono essere raggiunti in modo più efficiente in altri mo- 
di. E livelli più bassi della spesa e delle imposte significano che la maggior 
parte delle famiglie potrebbe contare su un reddito disponibile più elevato 
che potrebbe essere usato per comprare dal settore privato alcuni servizi 
e alcune assicurazioni contro particolari rischi. Così, il fatto che settore 
pubblico riduca il suo coinvolgimento in certe attività non implica neces- 
sariamente che la maggior parte della gente beneficerebbe in misura mi- 
nore di particolari servizi o avrebbe meno protezione contro particolari 
rischi. Significherebbe soltanto che la popolazione comprerebbe i servizi 
o la protezione direttamente piuttosto che indirettamente, attraverso il pa- 
gamento delle imposte e la fornitura dei servizi da parte dello Stato. 

Chiaramente alcune reti di sicurezza saranno necessarie per pochi sfortu- 
nati i quali, a causa delle condizioni che sono oltre il loro controllo, finiscono 
con redditi così bassi o con bisogni così alti che lo Stato deve considerarli 
come meritevoli di una particolare assistenza. Tuttavia questi gruppi che ne- 
cessitano di una particolare protezione probabilmente non rappresentano una 
larga quota della popolazione, specialmente se sono rimossi gli incentivi che 
rendono attraente per alcuni gruppi il fatto di essere in categorie speciali e 
favorite. Inoltre, in particolari casi, l'assistenza a questi gruppi potrebbe prove- 
nire da fonti diverse dalla spesa pubblica. Infine, il settore pubblico potrebbe 
essere ancora responsabile per la fornitura di autentici beni pubblici. 

Un concreto esempio può aiutare a chiarire il punto precedente. La 
maggior parte dei paesi ha individui con handicap o invalidi, sebbene la 
definizione di handicappato o invalido è chiaramente flessibile e varia da 
paese a paese, da tempo a tempo, o perfino all’interno di un paese. La cul- 
tura può giocare un ruolo nel definire una persona handicappata. In Ita- 
lia, per esempio, negli anni trascorsi la definizione di invalido fu molto 
influenzata dal tasso di disoccupazione di una regione. In regioni con alta 
disoccupazione, specialmente nel sud, gli individui che avevano la capacità 
di rimanere economicamente attivi erano classificati invalidi in modo da 
essere titolari di pensione di invalidità. In regioni con una bassa disoccupa- 
zione, questi individui non potevano essere qualificati come invalidi. Que- 
sta politica ha portato ad un ampio aumento nel numero degli “invalidi” 
in alcune regioni (confronta Putnam 1993). In alcune parti della Sicilia vi 
erano pensioni di invalidità sei volte superori a quelle di vecchiaia. 
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Ipotizziamo ora che siano considerati invalidi quei pochi sfortunati 
meritevoli di assistenza da parte dello Stato. Questa assistenza può essere 
erogata in modi differenti. Uno è quello di erogare pensioni di invalidità 
agli interessati. In questo modo quelli ufficialmente classificati come disa- 
bili sono esclusi dalla forza lavoro e si aggiungono al gruppo dei pensio- 
nati; così molti provano ad essere classificati come invalidi. Questo è stato 
fatto da vari paesi europei. I problemi legati a questo approccio sono due: 
primo la spesa pubblica aumenta; secondo, vi è una pressione crescente ad 
allargare la definizione di “invalido”. Siccome la definizione diventa più 
elastica, più individui pretenderanno di essere invalidi e la spesa pubblica 
per soddisfare l’obiettivo di proteggere questo gruppo aumenterà ai livelli 
più alti possibili. In Olanda, per esempio, questo tipo di spesa ha raggiun- 
to quasi il 5% del PIL nei primi anni Novanta. Medici corrotti possono 
prestarsi a fornire certificati di invalidità agli individui che non lo sono. E 
i disabili possono rientrare nella forza lavoro attiva incrementando l’eco- 
nomia sommersa. | 

Un secondo approccio sarebbe quello di fornire alcune indennità spe- 
ciali, ma non una pensione per gli invalidi accertati come tali. Questa in- 
dennità, che potrebbe prevedere anche un training speciale potrebbe essere 
considerata come una compensazione per gli extra costi derivanti dal fatto 
di essere invalidi. Anche ciò potrebbe portare ad una spesa pubblica più 
elevata ma si eviterebbe l’incentivo ad allentare il criterio dell’eleggibilità 
per i disabili, al fine di abbassare il dato della disoccupazione. 

Un terzo approccio è simile a quello seguito dal 1990 dal Disability Act 
degli Stati Uniti. Questa legge chiede agli imprenditori di fare lavori co- 
me le modifiche alle costruzioni che facilitino l’accesso agli handicappati; 
è anche richiesto che gli imprenditori non discriminino contro gli han- 
dicappati nell’assunzione. Si ritiene che negli Stati Uniti questo provve- 
dimento abbia incrementato l’offerta di lavoro e fatto diminuire la spesa 
pubblica. Una parte dei costi sono stati naturalmente sostenuti dal settore 
privato. Il punto è che, in larga misura l’obiettivo di fornire protezione ai 
disabili è stata conseguito a basso costo per la spesa pubblica e con qualche 
costo per la spesa privata. Non abbiamo studiato questa legge per deter- 
minare se, tutto considerato, sia buona o cattiva, ma costituisce un esempio 
concreto delle possibilità esistenti per ridurre la spesa pubblica? 

Queste possibilità di ridurre la spesa pubblica esistono ora in molte 
aree, dal settore pensionistico a quelli dell'istruzione, della sanità e del- 


! [n alcuni rapporti si parla di individui beneficiari di pensioni per cecità sorpresi a 
guidare taxi o di altri handicappati che erano stati sorpresi a giocare a calcio. 

? Cfr. l'articolo dell’“Economist” del 18 aprile 1998, pp. 25-26. 

? Allo stesso modo la Germania prevede un sistema nel quale gli imprenditori debbono 
assicurare una certa quota di lavoro per gli handicappati oppure pagare una penalità per 
liberarsi da quest’obbligo. 
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le infrastrutture. Non é che vi sia una scarsita di idee o anche di esem- 
pi. L“adozione” di parchi pubblici da parte di imprese private in Buenos 
Aires è un esempio interessante. Degli esempi esistono nel settore delle 
infrastrutture, nella manutenzione da parte del settore privato di imprese 
precedentemente pubbliche, e così via. Anche zoo e musei possono essere 
affidati dallo Stato ai privati per la loro gestione, riducendo in tal modo 
la spesa pubblica e perfino ricevendone un reddito. Molti di questi esem- 
pi provano che gli obiettivi tradizionali che giustificano l’intervento del- 
lo Stato possono ancora essere soddisfatti mantenendo la spesa pubblica 
più bassa che nel passato e dando un maggiore ruolo al settore privato. 
Ma, naturalmente, alcune di queste modifiche sono costose sotto il pro- 
filo politico e debbono superare l'opposizione di gruppi (come i maestri, 
i professori, i lavoratori delle ferrovie, lavoratori della sanità) o dei diretti 
beneficiari della spesa pubblica (pensionati, studenti, quelli con malattie 
ecc.) che si considerano dalla parte dei perdenti. 

La discussione della Parte Quarta ha mostrato che molti paesi hanno 
già attuato o stanno attuando le modifiche finalizzate a riformare il ruo- 
lo dello Stato ovvero a ridurre la quota della spesa pubblica in rapporto al 
PIL. Negli anni recenti vi è stata una quantità di esperimenti con buoni 
e, occasionalmente, cattivi risultati. In generale, più sviluppata è la capa- 
cita dello Stato di svolgere la necessaria e utile funzione regolamentare, e 
migliori sono i risultati in termini di riduzione della spesa pubblica. Così 
i paesi impegnati nella riduzione della spesa possono scegliere fra questi 
esperimenti ed esperienze.* Come già osservato, spesso i principali ostacoli 
sono gli interessi particolari, ma anche “gli interessi costituiti della men- 
te”, usando un’espressione di Galbraith, e la mancanza di immaginazione 
spesso impediscono il mutamento. 

Nella maggior parte delle riforme discusse nella Parte Terza di questo 
lavoro il ruolo dello Stato svolto attraverso la spesa pubblica sarebbe ridotto. 
Tuttavia se lo Stato non vuole rinnegare il suo ruolo, ma vuole persegui- 
re i suoi obiettivi fondamentali in altri modi deve rinforzare il suo potere 
regolamentare. In molti casi, buoni regolamentazioni possono ridurre la 
spesa pubblica senza perdere di vista gli obiettivi economici e sociali dello 
Stato.Vi è ora un’ampia letteratura sulle regolamentazioni. Parte di questa 
letteratura ha mostrato fino a che punto le regolamentazioni possano essere 
“catturate” da coloro che debbono essere regolamentati e distorte nei loro 
obiettivi. Questo è chiaramente un pericolo. Eppure, via via che i paesi si 
fanno più sofisticati e i mercati migliorano, i policymakers dovrebbero di- 
ventare più abili nel perseguire questo ruolo regolamentare. Essi possono 
imparare dai successi e dagli errori di altri paesi, e possono anche basarsi 


* Molti dei paesi industrializzati hanno o possono sviluppare la necessaria capacità re- 
golamentare. 
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sull’esperienza di consulenti stranieri. Per esempio, gli esperti cileni della 
riforma delle pensioni, hanno svolto un ruolo considerevole nel consigliare 
i policymakers di altri paesi per fare riforme in quest'area. Lo stesso è acca- 
duto agli esperti delle privatizzazioni e in altri settori. E organizzazioni in- 
ternazionali, come l'OCSE e la Banca Mondiale, hanno fornito studi utili 
e possono aiutare 1 policymakers nell'assumere le migliori decisioni.’ 

Ed è anche importante comprendere che la globalizzazione stessa eser- 
citerà delle pressioni per la riduzione della spesa pubblica. E lo farà in 
due modi. Primo: attraverso i suoi effetti sulle entrate fiscali. A causa della 
competizione fiscale, diventerà progressivamente più difficile per i pae- 
si tassare alcune basi imponibili e, di sicuro, la globalizzazione limiterà la 
possibilità dei paesi di imporre aliquote fiscali più alte che in altri paesi, 
specialmente sui fattori di produzione mobili come il capitale e il lavoro 
altamente qualificato (cfr. Tanzi, 1995, 1997). Secondo: perché i limiti del 
mercato interno non saranno più una valida giustificazione per il gover- 
no per prendere il controllo di una determinata attività. Diventerà possi- 
bile per le persone di un paese acquistare un’assicurazione o anche servizi 
da altri paesi, in grado di fornire una migliore qualità. Questo sta già ac- 
cadendo nell’istruzione, nella sanità e nell’assicurazione contro particolari 
rischi (come nell’assicurazione per la vita). 

Tutti questi argomenti ci danno ragione nel ritenere che i governi di- 
venteranno più efficienti e che la spesa pubblica e la tassazione in futuro 
diminuiranno malgrado le tendenze demografiche che tenderanno, con 
le attuali politiche economiche, a farla aumentare. La spesa pubblica non 
diminuirà ai livelli visti 100 o 70 anni fa, ma può essere spinta su livelli 
prossimi a quelli sperimentati intorno al 1960. Con ciò, non stiamo au- 
spicando un ritorno alla “giungla hobbesiana” come alcuni critici possono 
lamentare. Noi suggeriamo piuttosto un ruolo dello Stato più modesto e 
più concentrato sugli obiettivi fondamentali e un livello di spesa pubblica 
più basso, dopo di che i paesi probabilmente sperimenteranno economie 
più vigorose e una crescita del benessere sociale. Ciò consentirà ai cittadi- 
ni di tali paesi di condurre vite più equilibrate, sfruttando la possibilità di 
scelta e i rinvigoriti effetti dei mercati, insieme ai benefici dei beni pub- 
blici e alla sicurezza delle reti di protezione sociale. 


? Cfr. per esempio OCSE, Report on Regulatory Reform, vol. 1, Studi settoriali e vol. 2, 
Studi tematici (Parigi OCSE, 1997). 
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